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INTRODUCCIÓN
A finales  del  siglo  XX, se  introdujo una  nueva  modalidad  de  ayuda:  el  Apoyo 
Presupuestario General de Socios (APGS). Como otros tipos de apoyo presupuestario (AP), 
el APGS consiste en asistencia financiera que no está vinculada a actividades específicas de 
proyectos y se canaliza directamente a los gobiernos socios, utilizando sus propios sistemas 
de  asignación,  adquisición  y  contabilidad.  Lo  que  distingue  al  APGS  de  las  formas 
tradicionales de AP es que está explícitamente dirigido a la reducción de la pobreza y se 
alinea a las políticas elaboradas por los países receptores.
En la última década, el APGS ha ganado mucho terreno. Muchos donantes lo han 
integrado en sus estrategias de ayuda y tratan de aumentar su uso cada vez más. Esto se 
debe al potencial prometedor del APGS, que fue diseñado para remediar algunas de las 
deficiencias  de  las  modalidades  de  ayuda  tradicionales  y  mejorar  así  la  eficacia  de  la 
cooperación. Busca aumentar la alineación, armonización y apropiación del país receptor 
de la ayuda, así como la eficiencia en la asignación del gasto público y la efectividad del 
Estado. También pretende mejorar la rendición de cuentas y la previsibilidad de los fondos.
En la práctica no se han cumplido todos estos beneficios esperados, por lo que el 
entusiasmo inicial por esta nueva modalidad de ayuda está comenzando a disminuirse. En 
muchos países un problema es que la introducción del APGS no ha logrado aumentar la 
previsibilidad, sino que incluso la ha empeorado. Esto crea un problema serio, porque la 
previsibilidad es aun más importante  para el  AP que para otras modalidades de ayuda. 
Variaciones sorpresivas en el momento o el monto de desembolso de los fondos reducen la 
eficiencia  del  gasto público  y pueden causar  inestabilidad  macroeconómica y poner  en 
peligro la prestación de servicios esenciales como la asistencia sanitaria y la educación.
Dado  que  el  APGS  es  una  modalidad  de  ayuda  bastante  reciente,  no  ha  sido 
investigado  de  manera  exhaustiva.  Ha  habido  algunos  estudios  y  encuestas  sobre  su 
previsibilidad,  pero principalmente sobre los primeros años después de su introducción. 
Para determinar si las acciones tomadas para resolver los problemas iniciales han surtido 
efecto  y  entender  mejor  la  problemática,  se  necesitan  estudios  más  actuales,  sobre  la 
segunda mitad de esta década. La presente investigación surge de esta necesidad.
Se optó por estudiar el caso de Nicaragua, porque se observaron indicios de que 
también  en  Nicaragua  la  imprevisibilidad  del  APGS ha  sido  un  problema.  Un  estudio 
efectuado  en  el  2005  concluyó  que,  hasta  ese  momento,  el  APGS  no  había  logrado 
aumentar  la  previsibilidad  de  la  cooperación.  Además,  en  los  años  siguientes  tanto  el 
Gobierno de Nicaragua (GdN) como los donantes han señalado la necesidad de una mayor 
previsibilidad de los fondos. El objetivo de la investigación fue por lo tanto “determinar la 
gravedad,  las causas y las consecuencias del  problema de la falta de previsibilidad del 
APGS  en  el  caso  de  Nicaragua  e  identificar  soluciones  adecuadas  para  reducir  este 
problema”. 
Para lograr este objetivo, primero se realizó una amplia revisión bibliográfica para 
analizar el APGS y el problema de la falta de previsibilidad del mismo. Los resultados de 
esta revisión se presentan en los primeros dos capítulos. El capítulo 1 constituye el marco 
teórico en el que se define y explica los conceptos más importantes para esta investigación. 
El capítulo 2 describe qué tan previsible ha sido el AP en otros países y cuáles son las 
causas  y  consecuencias  de  la  falta  de  previsibilidad  que  se  han  identificado  en  otros 
estudios.  También  explica  la  importancia  de  la  previsibilidad  del  APGS y  describe  las 
medidas  que  han  sido tomadas  y  propuestas  para  reducir  los  problemas  de  la  falta  de 
previsibilidad.
Después de esta parte general sobre la previsibilidad del APGS, la investigación se 
centró en el caso de Nicaragua, usando como fuentes documentos del gobierno y de los 
donantes,  estudios  anteriores  sobre  el  APGS  a  Nicaragua  y  entrevistas  con  personas 
involucradas o entendidas en el tema. El tercer capítulo describe la introducción del APGS 
en  Nicaragua,  los  aspectos  de  su  diseño  que  son  relevantes  para  la  previsibilidad,  las 
contribuciones de los diferentes donantes y la importancia que tiene el APGS para el país.
El capítulo 4 contiene los resultados más importantes de la investigación. Mide el 
grado de previsibilidad del APGS a Nicaragua y compara éste con el de otros países y de 
otras fuentes de ingresos del GdN. También describe con detalle las causas de la falta de 
previsibilidad, así como sus consecuencias, analizando cómo el GdN ha respondido ante 
variaciones inesperadas del APGS y cuáles han sido los efectos de esta respuesta.
En el último capítulo se presentan las principales conclusiones de la investigación, 
así como las recomendaciones que en base a éstas se formularon. Son propuestas tanto para 
los donantes como para el gobierno y otros actores nicaragüenses que podrían mejorar la 
previsibilidad del APGS y reducir sus consecuencias negativas.
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1. MARCO TEÓRICO
A. Definiciones de Apoyo Presupuestario
Existe  una  gran  variedad  de  definiciones  del  término  'apoyo  presupuestario'. 
Algunos  donantes  definen  esta  modalidad  de  ayuda  de  manera  bastante  general,  por 
ejemplo  como  “todo  flujo  previsible  de  asistencia  que  se  desembolsa  a  través  de  los 
procesos presupuestarios de un país en desarrollo”. Las definiciones usadas por otros son 
más  precisas,  como “la  asistencia  financiera  que  se  otorga  directamente  en  apoyo  del 
presupuesto  general  de  un  país  beneficiario,  usando  para  ello  sus  propios  sistemas  de 
gestión financiera y procedimientos presupuestarios”. (PFC HIPC y PFC CPE, 2007)
La Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE), por su 
parte,  define  el  AP como  “un  método  para  financiar  el  presupuesto  de  un  país  socio 
mediante  una transferencia  de  recursos  de  una institución  de financiamiento externo al 
tesoro nacional del gobierno socio. Los fondos transferidos se gestionan de acuerdo a los 
procedimientos presupuestarios del país receptor.” (OCDE, 2006)
La definición que se usará para este trabajo es la  de Gosparini et al. (2006): "una 
modalidad de cooperación programática donde la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), que 
no  está  vinculada  a  actividades  específicas  de  proyecto,  se  canaliza  directamente  a 
gobiernos  socios,  utilizando  sus  propios  sistemas  de  asignación,  adquisición  y 
contabilidad”.
B. Apoyo Presupuestario de Socios 
Según esta definición, el AP no es una modalidad de ayuda nueva. Después de su 
independencia, varias antiguas colonias recibieron subvenciones presupuestarias generales 
durante algunos años. También iniciativas de reducción de la deuda y el apoyo a la balanza 
de  pagos,  incluyendo  los  préstamos  del  Banco  Mundial  (BM)  y  el  Fondo  Monetario 
Internacional  (FMI)  para  ajustes  estructurales,  muchas  veces  generaban fondos  que  los 
gobiernos podían utilizar para apoyar sus presupuestos según sus propias prioridades, y por 
consiguiente podrían considerarse AP. 
Sin embargo, el presente trabajo se centra en la previsibilidad de una modalidad 
particular de AP que ha adquirido prominencia en los últimos años. Es denominada 'apoyo 
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presupuestario de socios' (APS) para reflejar el cambio que persigue en las relaciones entre 
los donantes y los países receptores. Mientras que durante los años de ajuste estructural los 
donantes intentaban imponer recetas externas en materia de políticas (privatización de los 
servicios básicos, reducción del gasto público, estabilidad monetaria, apertura al comercio 
y la inversión), el objetivo del APS  es apoyar las estrategias de reducción de la pobreza 
elaboradas por los propios países. (Carter y Lister, 2007) Un nombre alternativo para el 
APS es  Apoyo  Presupuestario  para  la  Lucha  contra  la  Pobreza,  dado  que  también  se 
distingue  de  los  programas  de  ajuste  estructural  por  estar  explícitamente  dirigido  a  la 
reducción de la pobreza.
El  APS  se  caracteriza  además  por  ir  acompañado  de  otros  insumos,  como  un 
proceso  de  diálogo  y  condicionalidades  ligadas  a  la  transferencia,  asistencia  técnica  y 
capacitación,  así  como esfuerzos  para  la  armonización  y el  alineamiento  de los  socios 
internacionales que brindan APS. De esa manera intenta mejorar la calidad y la efectividad 
de la ayuda y fortalecer la capacidad del gobierno socio para promover un desarrollo más 
sostenible. Otras características clave del APS son su concentración en los resultados y su 
interés en la gestión de las finanzas públicas. (Gosparini et al, 2006)
La Figura 1.1 muestra el lugar que ocupa el APS dentro de la ayuda programática. 
También  muestra  la  división  del  APS  en  AP general  y  sectorial,  la  cual  se  explica  a 
continuación. 
Figura 1.1: El apoyo presupuestario dentro de la ayuda programática
Ayuda programática
↓ ↓
Ayuda programática financiera Ayuda programática alimentaria
↓ ↓
Apoyo presupuestario de socios Apoyo a la balanza de pagos
↓ ↓ ↓ ↓
General Sectorial Alivio de la deuda Apoyo de importaciones
Tomado de: IDD (2006)
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C. Apoyo presupuestario general y sectorial
Se suele distinguir dos tipos de AP: AP general y AP sectorial. Sin embargo, no 
siempre  se  usan los  mismos criterios  para definir  la  diferencia  entre  los  dos.  Según la 
definición  de  IDD (2006),  que  se  usará  también  para  el  presente  trabajo,  la  diferencia 
consiste en que el AP general, a diferencia del sectorial, no está asignado a un sector o 
conjunto de actividades en particular dentro del presupuesto del gobierno.
Según las definiciones de la OCDE, en cambio,  la diferencia entre las dos sub-
categorías de AP radica en que en el caso del AP general, el diálogo entre los donantes y los 
gobiernos socios se concentra en las políticas y prioridades presupuestarias generales, y en 
el caso del AP sectorial en temas específicos de un sector determinado. (OCDE, 2008)
Cuadro 1.1: Espectro de opciones de diseño de apoyo presupuestario general y sectorial
Características del 
diseño
AP general Opciones de diseño
↔
AP sectorial
Flujo de fondos El dinero se 
transfiere a un fondo 
consolidado y no está 
asociado a un sector 
en particular.
El dinero se transfiere 
a un fondo 
consolidado. El total 
del gasto en el sector 
debe superar el total 
de las contribuciones 
de los donantes.
El dinero se 
transfiere a una 
cuenta bancaria de 
un sector específico 
para que se pueda 
rastrear a un sector o 
subsector.
Objetivos, diálogo y 
condicionalidad
Más que nada 
objetivos macro y 
transversales. El 





Los objetivos son 
sectoriales, macro y 
transversales, y el 
diálogo y las 
condiciones están 
relacionados con los 
tres.
Más que nada 
objetivos específicos 
del sector, incluso la 
planificación y la 
presupuestación a 
nivel del sector.
Tomado de: Carter y Lister (2007)
Otros  definen la  diferencia  en base tanto al  diálogo (y la  condicionalidad y los 
objetivos) como a la asignación de los fondos. Según esta definición no hay una separación 
rígida entre el AP general y el sectorial, por lo que sería más adecuado describir el AP como 
un espectro, como el del  Cuadro 1.1. En un extremo del espectro está el AP no asignado 
con un diálogo y condicionalidades enfocados meramente en temas macro y transversales. 
Y en  el  otro  extremo está  el  AP asignado  a  un  sector  determinado  con  un  diálogo  y 
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condicionalidades también relacionados a ese sector. Entre estos dos extremos están formas 
de AP que tienen características tanto del AP general como del sectorial, como apoyo no 
asignado  con  condicionalidades  sectoriales  y  un  diálogo  sectorial,  así  como  aquellas 
operaciones  del  AP  sectorial  que  incluyen  condicionalidades  y  un  diálogo  macro  y 
transversales. (IDD, 2006)
La asignación de los fondos a un sector o conjunto de actividades en particular 
dentro  del  presupuesto  del  gobierno  choca  con  el  espíritu  del  APS,  que  promueve  la 
apropiación y el alineamiento. Por eso hay donantes que nunca asignan su APS. Otros lo 
hacen en ciertos casos, porque consideran que puede ser útil en un período transitorio como 
parte de un enfoque por fases en que la asignación inicialmente sirve para vincular los 
flujos financieros del AP con los gastos sectoriales, pero con la expectativa de que pueda 
ser eliminada con el tiempo, aunque el diálogo acerca de las asignaciones presupuestarias 
seguirá siendo importante. (SPA, 2005)
De ahí que el uso de la asignación en los programas de APS muestre una clara 
tendencia  descendente,  mientras  que  es  probable  que  los  objetivos,  el  diálogo  y  la 
condicionalidad sectoriales sí sigan siendo comunes. Por eso se optó por distinguir entre el 
AP general y el sectorial según la definición de IDD (2006) y excluir el último de este 
estudio.
D. El contexto del surgimiento del APGS
El APGS fue introducido a mediados de la década de 1990. A finales de esa década 
se  comenzó a  utilizar  el  APGS con mayor frecuencia.  A partir  de entonces  ha ganado 
mucho terreno, por  lo que en la actualidad ocupa un lugar destacado en el mundo de la 
cooperación. (Carter y Lister, 2007) Su surgimiento fue parte de una re-orientación general 
de la ayuda, producto de varias tendencias recientes en la comunidad donante (Koeberle y 
Stravreski, 2006b):
● Descontento con la ayuda a proyectos  : muchos donantes cuestionan la efectividad 
del financiamiento tradicional de proyectos y están cambiando el apoyo a proyectos 
específicos  por  asistencia  más  estratégica  al  mediano  plazo  y  están  explorando 
consiguientemente el AP como una modalidad de ayuda.
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● Cambio de la condicionalidad tradicional ex ante hacia un enfoque de asociación  : la 
desilusión  con  las  formas  tradicionales  de  condicionalidad  ha  enfatizado  la 
necesidad  de  aumentar  la  mutua  responsabilidad  y  rendición  de  cuentas  entre 
donantes y gobiernos receptores, mejorar la previsibilidad de los fondos, armonizar 
la  ayuda  de  los  donantes  y  reducir  los  costos  de  transacción  para  los  países 
receptores. 
● Mayor énfasis en la apropiación  : en la década de los noventa, la comunidad donante 
llegó a la comprensión de que la apropiación local y la asociación alrededor de un 
programa de desarrollo propio del país beneficiario son prerrequisitos para alcanzar 
resultados sostenibles. 
● Cambio de reformas de corto  plazo a  reformas de mediano plazo  :  reflejando la 
experiencia y las necesidades cambiantes de los países receptores, en la década de 
los noventa la ayuda para el desarrollo comenzó a concentrarse más en programas 
estructurales  sostenibles  y  de  políticas  sociales,  así  como  en  el  desarrollo  de 
capacidades y reformas institucionales. 
● Reconocimiento  del  impacto  destructivo  de  la  ayuda  volátil  e  impredecible  :  un 
estudio de la OCDE-CAD (2003) identificó los retrasos en los desembolsos como 
una  de  las  cinco  prácticas  más  onerosas  de  los  donantes.  Reconociendo  este 
problema, los donantes han buscado mecanismos de ayuda más previsibles.
● Mayor selectividad  : los estudios acerca de la eficacia de la ayuda sugieren que la 
ayuda al desarrollo puede lograr resultados positivos en países con buenas políticas, 
pero que no surte los efectos deseados en países con políticas inadecuadas o que no 
están comprometidos con el desarrollo. Como consecuencia, los donantes asignan 
más ayuda a países que muestran un buen desempeño. El AP es visto como un 
instrumento adecuado para ese tipo de países.
● Mayor énfasis en los resultados  :  en el pasado, la cooperación al desarrollo solía 
enfocarse en las acciones y no prestar siempre suficiente atención a los resultados 
intencionados. En la actualidad, hay más énfasis en lograr y medir los resultados de 
la ayuda, lo cual ha promovido un mejor monitoreo y evaluación de los programas 
de desarrollo.
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● Aumento de la ayuda  : en el contexto de los Objetivos de Desarrollo del Milenio 
(ODM) ha habido una serie de compromisos para aumentar los flujos de la AOD. 
Suministrar AP a países con un buen desempeño puede ser una de las maneras más 
prometedoras  para  ayudar  a  asegurar  el  uso  efectivo  de  la  ayuda  adicional 
prometida.
E. Beneficios potenciales
Los donantes  esperan obtener  varios beneficios mediante  el  uso del  APGS. Los 
principales,  señalados  por  Burr  (2008),  Burke  et  al.  (2005)  e  IDD  (2006),  son  los 
siguientes: 
● Alineación, apropiación y armonización  : el APGS empodera a los países en vías de 
desarrollo porque los donantes se alinean con las políticas y estrategias de estos 
países y  dejan que éstos  usen sus  propios sistemas de adquisición y de gestión 
financiera. Dado que el AP es parte de esfuerzos más amplios de los donantes para 
armonizar  la  ayuda  de  diferentes  instituciones,  también  mejora  la  coordinación 
entre éstas.
● Reducción de los costos de transacción  : la armonización hace que los donantes no 
tengan que gestionar un gran número de proyectos y programas y que no se requiera 
de los países receptores la elaboración de un sinnúmero de reportes diferentes. Por 
otra parte, se necesita menos personal para la negociación y la preparación de la 
ayuda.
● Mayor eficiencia en la asignación del gasto público  : el APGS no está pre-asignado 
y  refleja  por  lo  tanto  las  prioridades  del  país  receptor  mismo  y  no  las  de  los 
donantes.
● Mayor  efectividad  del  estado y de  la  administración  pública  :  el  APGS requiere 
presupuestos  y  registros  de  gastos  oportunos  y  transparentes.  De  esta  manera 
incentiva a los gobiernos receptores a fortalecer su gestión de las finanzas públicas. 
Además, los donantes generalmente acompañan sus contribuciones financieras de 
asistencia técnica y capacitación, especialmente para fortalecer la planificación, la 
preparación del presupuesto y la gestión financiera.
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● Mayor previsibilidad de los fondos  :  el APGS suministra ayuda a mediano plazo, 
basada en un acuerdo sobre las políticas y las prioridades presupuestarias. Por eso 
tiene el  potencial de ayudar a aumentar la previsibilidad de los flujos de ayuda. 
(Koeberle  y  Stavreski,  2006b)  Se  espera  que  esto  contribuya  a  poner  fin  a  los 
problemas de intermitencia,  suspensión y reactivación, de la ayuda programática 
anterior. 
● Una mejor rendición de cuentas democrática  : el APGS aumenta la proporción del 
gasto en pobreza que queda reflejada en las cuentas del gobierno. De esta manera 
permite un mayor control por parte del Parlamento, la sociedad civil e instituciones 
de auditoría estatales.
F. Riesgos
Aunque  el  APGS  tiene  un  potencial  prometedor,  también  conlleva  riesgos  que 
pueden poner el peligro su efectividad. (PFC HIPC y PFC CPE, 2007):
 Mayor presión sobre los países en desarrollo para la implementación de múltiples 
condicionalidades macro-económicas.
 Aumento del riesgo fiduciario en aquellos países que tienen sistemas ineficientes de 
gestión de las finanzas públicas.
 Mayor  volatilidad  de  los  flujos  de  asistencia  en  el  caso  de  países  con  bajo 
desempeño.
 Costos de transacción más elevados en el corto plazo, tanto para los donantes como 
para los países asociados.
 Margen  limitado  para  el  establecimiento  de  un  diálogo  sectorial  práctico  y  el 
fortalecimiento de las capacidades en los organismos sectoriales.
 Excesiva presión sobre la capacidad del Ministerio de Hacienda en su calidad de 
principal interlocutor con los donantes.
Por otra parte hay un riesgo potencial que el APGS cree situaciones que refuercen el 
poder de los donantes en el ámbito del presupuesto y las políticas en general, lo cual puede 
llevar a volatilidad excesiva por razones políticas en lugar de fiduciarias. El APGS también 
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puede darle un poder excesivo al Ministerio de Hacienda, a expensas de otros ministerios 
(sectoriales) o el Parlamento. (Actionaid, 2008)
G. Relevancia, eficiencia y eficacia del APGS
El estudio más amplio que se ha llevado a cabo sobre las experiencias prácticas con 
el  APGS es  la  Evaluación  Conjunta  del  Apoyo  Presupuestario  General.  La  conclusión 
principal de esta investigación - basada en estudios de casos en Burkina Faso, Malawi, 
Mozambique,  Nicaragua,  Rwanda,  Uganda  y  Vietnam  -  es  que  el  AP general  es  un 
instrumento efectivo cuando el gobierno receptor aplica una estrategia de reducción de la 
pobreza que cuenta con el firme apoyo de sus socios en la ayuda. El gobierno debe tener la 
capacidad de mantener la disciplina económica y controlar los gastos fiscales y debe existir 
un alto nivel de confianza entre el gobierno y sus socios. En dichas circunstancias, el AP 
evita muchos de los problemas que acompañan a otras formas de ayuda. No obstante, el 
estudio también señaló que, debido a la manera en que el AP está diseñado, está vulnerable 
a un número de riesgos, incluyendo riesgos políticos, que ponen el peligro su capacidad de 
operar como una modalidad de ayuda al largo plazo. (IDD, 2006)
H. La previsibilidad 
La OCDE (2006) define la ayuda como previsible “cuando los receptores pueden 
confiar  en  el  monto  y  la  oportunidad  de  su  desembolso”  y  distingue  3  niveles:  la 
previsibilidad de los desembolsos al corto (menos de 2 años), mediano (de 2 a 5 años) y 
largo (más de 5 años) plazo. Este estudio se centra en la previsibilidad de corto y en menor 
medida en la de mediano plazo. 
La previsibilidad de mediano plazo depende de la capacidad de los donantes de 
programar la ayuda dentro de un marco multianual y suministrar información transparente 
y confiable acerca de las circunstancias bajo las cuales la ayuda podría variar. Desde este 
punto de vista, la previsibilidad depende de la capacidad de los donantes de proteger las 
asignaciones de la ayuda en el transcurso de su propio proceso de presupuestación y de 
suministrar  proyecciones  de mediano plazo  que  puedan ser  incluidos  en las  estrategias 
nacionales y los marcos de gasto de mediano plazo de los países receptores. 
La previsibilidad de corto plazo depende no sólo de la disponibilidad de los fondos 
programados en los presupuestos de los donantes, sino también de las condicionalidades 
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ligadas  a  la  ayuda que  deben ser  cumplidas  por  los  países  receptores,  así  como de  la 
capacidad y los procedimientos administrativos de ambas partes para asegurar la fluidez y 
oportunidad de los desembolsos. 
La  previsibilidad  y  la  volatilidad  a  menudo  son  usadas  como  antónimas.  No 
obstante, aunque son conceptos relacionados, se refieren a aspectos diferentes de la ayuda. 
Ésta es volátil si aumenta o disminuye significativamente entre dos períodos (Celasun y 
Walliser,  2008),  lo  cual  significa que la  ayuda puede ser  volátil  y previsible  al  mismo 
tiempo, por ejemplo si se cumple la promesa de un aumento sustancial de la ayuda a cierto 
país. 
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2. LA PREVISIBILIDAD DEL APOYO PRESUPUESTARIO
La previsibilidad de la ayuda es de suma importancia para la eficacia de la misma, 
especialmente  para  el  APGS.  Cambios  sorpresivos  en  el  monto  o  el  momento  de  los 
desembolsos  reducen  la  eficiencia  del  gasto  público  y  pueden  causar  inestabilidad 
macroeconómica y poner en peligro la prestación de servicios esenciales como la asistencia 
sanitaria y la educación. No obstante, puede haber conflictos entre la previsibilidad y otros 
aspectos importantes del APGS, como la apropiación y la creación de incentivos para el 
gobierno receptor. Por eso no toda la imprevisibilidad debe ser vista como algo negativo y 
no se debe tratar de reducir la imprevisibilidad completamente.
En teoría, el APGS debe mejorar la previsibilidad de la ayuda, pero esto no lo ha 
logrado en la práctica. Estudios muestran que la previsibilidad del AP es baja, aunque la 
situación parece mejorarse. Los principales problemas de la falta de previsibilidad son los 
siguientes tres: 1) el monto recibido en un año determinado suele diferir mucho del monto 
proyectado, 2) muchas veces los países socios no reciben el APGS en el momento en que 
más lo necesiten, 3) muchos donantes dan compromisos firmes acerca del monto de su 
apoyo sólo para el corto plazo.
Para resolver estos problemas, la OCDE ha formulado una serie de buenas prácticas 
que deben servir como punto de referencia para los donantes. No obstante, éstos las toman 
en cuenta sólo parcialmente. Aunque en muchos países se ha mejorado la previsibilidad de 
corto plazo, la perspectiva de los donantes sigue siendo en su mayoría cortoplacista. Por lo 
tanto, muchas de las propuestas para mejorar la previsibilidad del AP consisten en poner fin 
a este cortoplacismo y extender el horizonte de planificación.
A. La importancia de la previsibilidad
La previsibilidad de la ayuda es de suma importancia para la eficacia de la misma. 
Para lograr los ODM, los gobiernos de los países en vías de desarrollo necesitan planificar 
de  manera  consistente  para  el  mediano y  largo plazo  y optimizar  la  asignación  de  los 
recursos. (OCDE, 2006) Esto es muy difícil, sin embargo, cuando la ayuda que recibe el 
país muestra un alto grado de imprevisibilidad.
La previsibilidad es aun más importante para el APGS que para otras modalidades 
de ayuda, ya que el APGS puede ser usado para financiar gastos corrientes (Koeberle y 
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Stravreski,  2006b),  como  salarios  para  maestros  y  médicos  y  costos  operativos  y  de 
mantenimiento, por ejemplo para programas de abastecimiento de agua. Los desembolsos 
previsibles son por lo tanto imprescindibles para la prestación de servicios a la población, 
especialmente cuando los fondos de los donantes proporcionan una parte considerable de 
los gastos corrientes del gobierno receptor (Development Information Services, 2006).
Si los compromisos de los donantes son poco claros o cuando no son hechos a 
tiempo, los gobiernos receptores no pueden presupuestar de manera efectiva. Cuando los 
desembolsos son menores de lo esperado, los gobiernos receptores no pueden cumplir sus 
propios compromisos de gastos sin endeudarse, lo cual puede tener efectos adversos para su 
desempeño macroeconómico. (Afrol News, 2008)
Un gobierno que se enfrenta a una disminución inesperada de la ayuda puede evitar 
estos efectos adversos por optar por gastar menos. No obstante, esto no sólo disminuye el 
nivel del gasto público, sino también su composición y eficacia, porque tiende a llevar a 
recortes desproporcionados de la inversión en capital físico y humano, ya que éstos son 
más fáciles de reducir en el corto plazo que el consumo público. 
El caso contrario,  un desembolso extraordinario,  suele  elevar  exageradamente el 
consumo del gobierno, el cual se puede aumentar con menos demora y planificación que la 
inversión. Por ello, la imprevisibilidad no sólo puede complicar la gestión de la ayuda sino 
también afectar la forma en que ésta se gasta y por ende menguar el impacto deseado. 
(Celasun y Walliser, 2008)
Los  gobiernos  receptores  necesitan  por  lo  tanto  información  clara,  confiable  y 
oportuna acerca de los montos y el momento esperados de los desembolsos, así como de 
sus condiciones. La previsibilidad también implica la sincronización de los desembolsos 
con el ciclo presupuestario del gobierno, planificando los flujos de ayuda de tal manera que 
coincidan lo  más  posible  con los  momentos  en que los  gobiernos  más  los  necesiten  – 
generalmente al comienzo del año fiscal. 
La previsibilidad les permite a los gobiernos receptores incorporar los fondos en 
una etapa temprana del proceso presupuestario y fomenta el involucramiento oportuno de 
los ministerios en el diálogo interno acerca de la asignación de los fondos del presupuesto. 
De esta manera la previsibilidad hace posible una planificación estratégica más eficiente y 
el  mantenimiento  de  vínculos  adecuados  entre  las  prioridades  de  desarrollo  y  el  gasto 
La Previsibilidad del Apoyo Presupuestario General de Socios - El caso de Nicaragua 12
público, establecidos en el marco presupuestario de mediano plazo. (Koeberle y Stravreski, 
2006b)
B. La práctica
1. La previsibilidad de la AOD en general
A pesar de la importancia de la previsibilidad para la eficacia de la ayuda, ésta se ha 
caracterizado por  ser  propensa  a  aumentos  y  retiros  repentinos  de  recursos.  El  estudio 
reciente más extensivo sobre la volatilidad y la previsibilidad es el de Bulíř y Hamann 
(2003),  quienes encontraron que los flujos de ayuda son volátiles y en su mayor  parte 
imprevisibles.  Sus  conclusiones  son  que  (1)  la  ayuda  es  más  volátil  que  los  ingresos 
tributarios y la volatilidad aumenta con la dependencia de la ayuda, (2) los compromisos 
exceden consistentemente los desembolsos, y (3) no es posible predecir los desembolsos de 
una  manera  confiable  en  base  solamente  a  los  compromisos.  En  una  actualización  del 
estudio  (2005),  los  mismos  autores  no  sólo  confirmaron  sus  hallazgos,  sino  que 
concluyeron además que, a pesar de los esfuerzos por armonizar la ayuda, la previsibilidad 
ha empeorado en los últimos años. 
Otro estudio reciente acerca de la previsibilidad de la ayuda es el de Celasun y 
Walliser (2008). Basándose en datos de la OCDE-CAD, estos autores encontraron que “los 
desembolsos anuales de ayuda para África subsahariana se desviaron, en promedio, 3.4% 
del PIB respecto de los compromisos,  mientras que en otras regiones  las desviaciones  
oscilan entre 1.7% y 2.4% del PIB”. Hallaron además que, “contra la creencia común de 
que  los  donantes  sistemáticamente  desembolsan  menos  de  lo  comprometido,  la  baja  
previsibilidad de la ayuda ... se debe a que los desembolsos no alcanzan y también superan  
las expectativas y los compromisos, en particular en África subsahariana”.
Consciente de estos problemas, la comunidad donante se comprometió en el 2005 a 
través de la Declaración de París a “proporcionar compromisos indicativos fiables relativos 
a la ayuda dentro de un marco multianual y desembolsar ayuda de manera predecible y en  
tiempo  oportuno  de  acuerdo  con  los  programas  adoptados”.  El  progreso  logrado  con 
respecto a este compromiso se evalúa mediante el indicador 7 de la Declaración, que mide 
la proporción de ayuda al sector gubernamental desembolsada – y registrada – en el año 
para el  cual  fue programada.  Las encuestas de seguimiento de la  Declaración de París 
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(OCDE, 2008) indican que entre el 2005 y el 2007 esta proporción aumentó de 41% a 46%. 
Dado que la meta para el 2010 es de 71%, la meta de previsibilidad es considerada como 
una de las “metas que exigen esfuerzos pero que están al alcance”. 
2. La previsibilidad del apoyo presupuestario
El estudio de Celasun y Walliser (2008) (C&W) sobre la previsibilidad se centra en 
el  AP. Su conclusión es que ésta es  “llamativamente baja,  aun en los países de mejor  
desempeño”. En el período 1993-2005, la diferencia promedia entre los desembolsos y las 
proyecciones - que los autores derivaron de los programas respaldados por el FMI - en los 
13 países receptores de AP que formaban parte del estudio, era de alrededor 1% del PIB. 
Esto  representa,  en  promedio,  aproximadamente  30%  del  AP esperado.  Como  puede 
observarse en el  Gráfico 2.1, el grado de previsibilidad varía considerablemente de país a 
país. Mientras que en Sierra Leona la mitad del AP de cada año se restó o agregó mientras 
se ejecutaba el presupuesto, en Ghana menos del 25% del AP fue inesperada.
Una serie de encuestas del grupo de trabajo de AP de la Asociación Estratégica con África 
(SPA, por sus siglas en inglés) provee por un lado más evidencia de la baja previsibilidad 
del AP, pero por el otro lado también indicios de un mejoramiento. Como puede observarse 
Gráfico 2.1: Grado de imprevisibilidad de la ayuda presupuestaria
 (% del PIB, 1993-2005)
Tomado de: Celasun y Walliser (2008)
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en la Figura 2.1, en los países que participaron en la encuesta1 la proporción de los fondos 
de AP general y apoyo a la balanza de pagos que no fueron desembolsados en el año para 
que estaban programados, es menor que la proporción encontrada en el estudio de C&W y 
disminuyó de 25% en el 2003-2003/04 a 12% en el 2004-2004/05. (SPA, 2006)
El estudio de C&W es uno de los pocos que presta atención a la previsibilidad intra-
anual  del  AP.  En  los  dos  países  que  estudiaron,  Burkina  Faso  y  Malí,  el  patrón  de 
desembolsos cambió a lo largo del tiempo, aunque de manera diferente. Hasta el 2001, 
Burkina Faso recibió 80-90% de su ayuda presupuestaria anual en el último trimestre del 
año. En ese año los donantes comenzaron a esforzarse por distribuir sus desembolsos de 
manera más equitativa sobre el  año.  A pesar  de eso,  no fue sino hasta  el  2004 que la 
mayoría de los desembolsos pasaron del cuarto al tercer trimestre. En Mali, al contrario, un 
patrón de desembolsos bastante uniforme a mediados de los noventa fue sustituido por un 
patrón en que el 90% o más de los desembolsos son efectuados en el último trimestre.
Comparando las proyecciones trimestrales con los desembolsos, C&W encontraron 
que  en  ambos  países  –  incluso  cuando  para  el  año  en  su  conjunto  los  desembolsos 
superaron las proyecciones – en la mayoría de los casos los desembolsos en los primeros 
tres trimestres fueron muy inferiores a las proyecciones, muchas veces entre el treinta y 
1 14 países africanos en la encuesta efectuada en el 2004 sobre el 2003 y 2003/04 y 16 en la de 2005 sobre 
el 2004 y 2004/05.








Momento de desembolso de los compromisos
 para el 2003 y 2003/04 (círculo interior) 
y el 2004 y 2004/05 (círculo exterior)
En el año 
correcto
En el año 
siguiente
Nunca
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cien  por  ciento.  Esto  llevó  a  menudo  a  retrasos  en  la  ejecución  del  presupuesto, 
principalmente para el gasto en inversión financiado internamente. 
El  estudio  de  C&W también  compara  la  previsibilidad  del  AP con  la  de  otras 
fuentes  de  ingresos  de  los  gobiernos.  Una  de  sus  conclusiones  es  que  los  ingresos 
tributarios también son difíciles de predecir, pero no tan difíciles como el AP. Encontraron 
que en el período 1993-2005 los ingresos tributarios de los trece países que investigaron, 
difirieron en promedio en un 0.9% del  PIB de las  estimaciones acerca de los  mismos. 
Señalan  que los  errores  en las  proyecciones  de los  ingresos  tributarios,  medidos  como 
proporción del PIB, fueron consistentemente menores en alrededor del 20% que los errores 
en las proyecciones del AP.
3. Causas de la imprevisibilidad
Aunque  la  previsibilidad  de  la  ayuda  es  importante,  los  donantes  pueden  tener 
justificativos válidos para no poder proporcionar ayuda totalmente previsible. Para la ayuda 
de proyectos C&W mencionan como ejemplos la implementación lenta del proyecto y, bajo 
ciertas  condiciones,  dificultades  para  cumplir  con  los  procedimientos  específicos  del 
proyecto  exigidos  por  el  donante  para  el  desembolso.  Los  justificativos  válidos  que 
identifican y que también aplican para el AP son cambios importantes en las políticas o 
circunstancias del país y la falta de cumplimiento de condiciones, aunque sobre este último 
dicen que es una cuestión controvertida y compleja si las condiciones justifican la falta de 
previsibilidad. En el próximo apartado de este capítulo se describe esta cuestión con más 
detalle.
Causas de la falta de imprevisibilidad mencionadas por C&W que sí restan eficacia 
a la ayuda son las demoras burocráticas y administrativas de los donantes y la reasignación 
de la ayuda o aumento del monto total por motivos políticos o vinculados a los donantes. A 
través  de  una  serie  de  análisis  de  regresión,  C&W lograron  asociar  una  parte  de  la 
imprevisibilidad, tanto de la AOD en general  como del AP, a los 'justificativos válidos' 
mencionados anteriormente. No obstante, una parte significativa quedó inexplicada, lo cual 
los autores ven como evidencia de que una parte de la imprevisibilidad es causada por 
comportamientos de los donantes que restan eficacia a la ayuda.
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Las encuestas del grupo de trabajo de AP de la SPA confirman este hallazgo, pero 
nuevamente también muestran indicios de un mejoramiento, como puede observarse en el 
Gráfico 2.2.  En el  2003, los donantes señalaron en el  29% de los casos sus problemas 
administrativos como la razón de los desembolsos retrasados o perdidos. El año siguiente 
ese porcentaje disminuyó a 11%. El  Gráfico 2.2 muestra además que hay una diferencia 
considerable entre la percepción de los donantes y de los gobiernos receptores acerca de las 
causas de la imprevisibilidad. Estos últimos respondieron que en el 2004 el incumplimiento 
de  la  condicionalidad  ocasionó  sólo  el  18%  de  los  casos  de  imprevisibilidad  y  los 
problemas en sus propios procesos administrativos más del 60%. Los donantes, en cambio, 
indicaron el incumplimiento de la condicionalidad como la razón de casi la mitad de los 
desembolsos  retrasados  o  perdidos,  y  los  problemas  administrativos  de  los  gobiernos 
receptores de sólo una cuarta parte. (SPA, 2006)
4. Consecuencias de la imprevisibilidad
C&W desglosan los ajustes de los gobiernos receptores ante variaciones sorpresivas 
de la ayuda presupuestaria en modificaciones de: 1) Los ingresos tributarios; 2) Los gastos 
corrientes;  3)  El  gasto  en  inversión  financiado  internamente  (gasto  total  en  inversión 
pública  menos  gasto  en  inversión  financiado  con  ayuda  para  proyectos);  4)  El 
financiamiento bancario interno (del banco central y la banca comercial); 5) El servicio 
Gráfico 2.2: Resultados de las encuestas de la SPA
Fuente: SPA (2006)









Causas percibidas de la imprevisibilidad
1 = Incumplimiento 
de condiciones
2 = Problemas administrativos 
de los donantes
3 = Problemas administrativos
 de los gobiernos receptores
4 = Problemas políticos
5 = Otros 
Por los donantes 
(2003)
Por los donantes 
(2004)













La Previsibilidad del Apoyo Presupuestario General de Socios - El caso de Nicaragua 17
neto de la deuda; y 6) Otros (principalmente los ingresos no tributarios y el financiamiento 
no bancario).
Encontraron que el ajuste ante los déficits de ayuda consiste fundamentalmente en 
una combinación de financiamiento interno adicional y reducción del gasto en inversión, 
mientras que el gasto corriente es, en promedio, mayor de lo proyectado. Este hallazgo 
confirma que los gobiernos receptores normalmente no pueden reducir el gasto corriente 
(en especial sueldos) sino que se concentran mayormente en ajustes del gasto proyectado 
en inversión. 
C&W también investigaron la respuesta de los gobiernos receptores ante aumentos 
imprevistos de la ayuda. Encontraron que, “en promedio, los beneficiarios no usan ningún  
porcentaje  de  los  excedentes  de  ayuda  e  ingresos  para  financiar  mayores  gastos  en  
inversión,  sino  que  reducen la  deuda bancaria  interna y  aumentan el  gasto  corriente,  
beneficiándose  con  una mayor  recaudación  de  ingresos  no  tributarios  en  períodos  de 
aumentos extraordinarios de la ayuda. Generalmente estos aumentos se producen en una 
etapa demasiado avanzada del ejercicio presupuestario, y por ello no pueden destinarse a  
otros rubros que no sean gastos corrientes.” 
Esto significa que la imprevisibilidad no sólo altera el nivel del gasto público, sino 
también  su  composición  y  eficacia.  Además  de  estos  efectos  negativos  inmediatos,  la 
imprevisibilidad hace que los gobiernos receptores tengan menos probabilidades de tratar el 
AP como una fuente  confiable  de financiación para la planificación a mediano y largo 
plazo, y esto a su vez puede socavar algunos de los beneficios característicos del AP. (IDD, 
2006)
C. El conflicto entre la previsibilidad y la condicionalidad
Aunque la previsibilidad es un tema importante, no es el único factor que se toma 
en cuenta en el diseño de mecanismos de APGS. Los donantes ven su ayuda como una 
manera  de  apuntalar  reformas  necesarias  para  lograr  los  objetivos  de  desarrollo  de  los 
países receptores. Por lo tanto quieren tener la libertad de reaccionar cuando un país socio 
no  avanza  lo  suficiente  en  áreas  importantes  como  la  gestión  macroeconómica,  la 
gobernabilidad, la administración financiera pública y la implementación de su Estrategia 
de Reducción de la Pobreza (ERP). Por otra parte, las poblaciones de los países donantes 
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exigen  cierta  garantía  de  que  sus  contribuciones  financieras  sean  usadas  de  la  manera 
pretendida. (NORAD, 2006)
Es por estas razones que los donantes condicionan el desembolso de su APGS al 
cumplimiento de ciertas metas, lo cual disminuye el grado de certeza que tienen los países 
socios sobre cuánta ayuda recibirán y cuándo se efectuarán los desembolsos. Existe por lo 
tanto un conflicto entre el deseo de los donantes de crear incentivos de reforma a través de 
la condicionalidad y la necesidad de los países receptores de recursos previsibles. 
Si la previsibilidad fuera la única preocupación, el APGS podría ser un monto fijo 
sin condición alguna. Eso aumentaría considerablemente la previsibilidad, pero les quitaría 
todos los incentivos de reforma a los países receptores. En el otro extremo, si los incentivos 
de reforma fueran la única preocupación, se podría dejar depender los desembolsos del 
APGS enteramente del desempeño mostrado por el  país  receptor  en alcanzar  las metas 
acordadas. Metas ambiciosas maximizarían los incentivos de reforma para el país receptor, 
pero al mismo tiempo reducirían  considerablemente la previsibilidad de la ayuda, ya que 
harían  que  el  desembolso  de  los  recursos  dependiera de  metas  difíciles  de  alcanzar. 
Ninguno de estos dos extremos es deseable.  A la hora de elegir  un mecanismo para la 
prestación  de  APGS,  tanto  la  previsibilidad  como los  incentivos  de  reforma  deben ser 
considerados. El mecanismo que se adopta debe reflejar el peso relativo que se asigna a 
estas dos preocupaciones. (NORAD, 2006)
La elección del tipo de condicionalidad que se usará para crear los incentivos de 
reforma es por lo tanto esencial. Hay dos tipos principales:
● Condicionalidad de políticas  : tradicionalmente, los donantes han condicionado su 
ayuda a acciones que desean que tome el país receptor. Los indicadores usados para 
medir el cumplimiento de este tipo de condicionalidad suelen ser de entrada o de 
salida.  Los  de  entrada miden  los  recursos  suministrados,  como  la  asignación 
presupuestaria para educación primaria. Los de salida miden los resultados directos 
de la actividad financiada. En el sector de educación ejemplos son el número de 
escuelas  construidas,  de libros  entregados o de  maestros  capacitados.  (Gunning, 
2006) También se pueden definir acciones específicas que tienen que ser llevadas a 
cabo por el gobierno receptor, como elaborar un plan de acción para la reforma del 
sistema de pensiones o efectuar una auditoría a la ejecución del Presupuesto. 
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● Condicionalidad  de  desempeño  :  varios  donantes  están  alejando  su  atención  del 
contenido de las políticas de los países socios,  hacia los resultados de éstas.  Su 
ayuda no depende de lo que hace el país receptor, sino de lo que está logrando. Para 
medir esto, usan indicadores de resultado o de impacto. Los de resultado se refieren 
a los resultados al nivel de los beneficiarios, por ejemplo matrícula escolar, mientras 
que los de impacto miden los objetivos finales. Ejemplos son índices de pobreza, 
analfabetismo y mortalidad. (Gunning, 2006)
La  condicionalidad  de  políticas  suele  dar  más  previsibilidad  a  la  ayuda  que  la 
condicionalidad de desempeño, ya que en el caso de la primera el donante, y no el país 
receptor  como  en  el  caso  de  la  condicionalidad  de  desempeño,  asume  los  riesgos 
relacionados a la selección de las políticas adecuadas y a factores exógenos. Si se han 
establecido metas de resultado o de impacto y las políticas diseñadas por el país receptor 
para  lograr  estas  metas  no  surten  el  efecto  esperado,  (una  parte  de)  la  ayuda  no  será 
desembolsada.  En  el  caso  de  la  condicionalidad  de  políticas,  en  cambio,  haber 
implementado cierta política ya es suficiente para que los recursos sean desembolsados.
Además, aun cuando las políticas seleccionadas por el gobierno del país receptor 
son efectivas,  no necesariamente  se  cumplen  las  metas  acordadas,  ya  que  puede  haber 
factores exógenos, que estén más allá del control del gobierno y afecten negativamente los 
indicadores utilizados para medir los resultados relevantes. Un gobierno puede tener, por 
ejemplo,  un programa muy exitoso para reducir  la  mortalidad infantil,  pero una sequía 
puede deshacer todo el progreso alcanzado gracias a ese programa.
Aunque la condicionalidad de políticas le da más previsibilidad al APGS, también 
tiene desventajas. Una desventaja importante es que reduce la apropiación. En el caso de la 
condicionalidad  de  desempeño,  los  países  receptores  son  dejados  libres  en  elegir  las 
acciones y las políticas para lograr ciertos resultados. En el caso de la condicionalidad de 
políticas, en cambio, los países receptores tienen que implementar las políticas que han 
acordado con los donantes, porque de lo contrario éstos no desembolsarán (toda) su ayuda. 
Dado que uno de los objetivos del APGS es aumentar la apropiación, esto complica 
aun más la búsqueda de mayor previsibilidad del APGS. No sólo hay que encontrar un 
equilibrio entre la previsibilidad y la condicionalidad, sino que también hay que tomar en 
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cuenta las consecuencias para la apropiación de las diferentes opciones de diseño de la 
condicionalidad. 
D. Medidas para mejorar la previsibilidad
1. Las buenas prácticas de la OCDE
La OCDE (2006) ha formulado las siguientes buenas prácticas para aumentar la 
previsibilidad y reducir la volatilidad del AP. El objetivo de estas buenas prácticas es servir 
como punto de referencia, no como prescripción para todas las agencias de desarrollo, en 
todos los países y en todos los momentos.
1. Programar el AP para varios años   – los donantes deben incrementar sus esfuerzos 
para programar y comprometer su AP (sujeto al desempeño del país receptor) dentro 
de  un marco  multianual  continuo para  corresponder  al  marco  presupuestario  de 
mediano plazo de los países socios. Deben proveer las autoridades presupuestarias 
lo  más  pronto  posible  de  indicaciones  acerca  del  monto  total  de  este  apoyo de 
mediano plazo.
2. Alinear el apoyo con los ciclos presupuestarios del país socio  : los donantes deben 
alinear sus compromisos de AP lo más posible con los ciclos presupuestarios de los 
países  receptores.  Deben  suministrar  compromisos  indicativos  tempranos  para 
facilitar la planificación del presupuesto y esforzarse por terminar la negociación a 
tiempo para  definir  los  compromisos  finales  antes  del  comienzo del  nuevo año 
presupuestario.
3. Planificar  los  desembolsos  de  tal  manera  que  facilite  una  ejecución  fluida  del   
presupuesto:  los  donantes  deben acordar  con las  autoridades  presupuestarias  del 
país socio el  momento más oportuno para el  desembolso de los recursos de AP, 
particularmente si hay fluctuaciones significativas durante el año en los flujos de los 
fondos del presupuesto.
4. Diseñar  la  condicionalidad  para  aumentar  la  previsibilidad  de  los  desembolsos:   
aunque la disponibilidad de los recursos del AP nunca puede ser garantizada de 
antemano  cuando  los  desembolsos  dependen  del  cumplimiento  de  ciertas 
condiciones,  los  donantes  sí  pueden  y  deben  diseñar  su  condicionalidad  de  tal 
manera que los fondos sean lo más previsibles posible en cuanto al momento y el 
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monto de los desembolsos.  Para hacer  esto de manera efectiva,  deben tomar en 
cuenta los siguientes factores:
● El  momento  de  la  revisión  de  desempeño  :  entre  más  pronto  se  pueda 
verificar  el  cumplimiento  de  las  condiciones,  más  pronto las  autoridades 
presupuestarias del país socio pueden estar seguras del monto de AP que 
será  desembolsado,  lo  cual  le  permite  al  país  receptor  ajustar  sus  gastos 
proyectados  de una manera más racional  y  controlada.  De ser  posible  la 
volatilidad  intra-anual  debe  ser  evitada,  detallando  en  el  año  n  los 
desembolsos para el año n+1. 
● La  claridad  de  la  condicionalidad  y  el  proceso  de  evaluación  :  las 
condiciones anexadas a los desembolsos, y el proceso a través del cual se 
evalúa el cumplimientos de éstas, deben ser especificados claramente y dejar 
poco margen de interpretación, reduciendo de esa manera la incertidumbre 
que  rodea  las  decisiones  sobre  los  desembolsos.  Esto  significa  que  las 
condiciones  específicas  deben  ser  preferidas  a  las  que  son  definidas  de 
manera imprecisa, como "la conclusión exitosa de una revisión conjunta por 
parte de los donantes de la implementación de la ERP". De modo semejante, 
aunque  la  evaluación  de  la  condicionalidad  no  debe  ser  reducida  a  un 
ejercicio mecánico, los criterios para las decisiones sobre los desembolsos 
deben ser establecidos de una manera clara para asegurar transparencia y 
permitir  que  los  países  socios  entiendan completamente  los  términos  del 
proceso de evaluación.
● Condicionalidad  política  :  mientras  que  la  condicionalidad  política  es 
prohibida para las IFIs, puede ser legítima para otros donantes. Es probable 
que las sensibilidades políticas sean más intensas en el caso del AP dado que 
una  parte  del  electorado  puede  considerar  la  provisión  de  AP como una 
aprobación de la posición política global del país receptor. No obstante, la 
naturaleza  de  la  condicionalidad  política  dificulta  la  formulación  de 
condiciones claramente definidas que dejen poco margen de interpretación. 
Consecuentemente,  la  condicionalidad  política  no  debe  estar 
específicamente vinculada al AP o a un instrumento de ayuda individual, 
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sino que debe manejarse en el contexto del diálogo político global entre un 
país socio y sus donantes. 
5. Planificar los desembolsos de una manera previsible  :  los desembolsos deben ser 
oportunos. Después de una revisión positiva de la condicionalidad, los desembolsos 
deben  ser  efectuados  pronto  o  al  menos  dentro  de  un  margen  de  tiempo  bien 
definido.  Los  donantes  deben  reexaminar  sus  procedimientos  de  desembolso  y 
autorización actuales para reducir la incertidumbre que rodea el momento de los 
desembolsos después de una evaluación positiva de la condicionalidad. 
6. Respuestas  escalonadas  en  lugar  de  ciclos  intermitentes  :  dependiendo  de  la 
proporción del gasto público que sea financiada con fondos de AP, la suspensión de 
la ayuda por parte de los donantes puede ser especialmente disruptiva, ocasionando 
una  respuesta  excesiva  no  intencionada  al  resbalón  de  política  subyacente  e 
introduciendo  considerable  volatilidad  macroeconómica  adicional.  Hay  varios 
mecanismos que pueden ayudar a mitigar estos riesgos:
● Evitar  el  agrupamiento  de  la  condicionalidad  alrededor  de  un  número   
limitado  de  criterios  comunes:  las  medidas  para  reducir  este  resultado 
pueden  incluir  un  enfoque  ex  ante  más  coordinado  con  respecto  a  la 
distribución de la condicionalidad clave entre los proveedores de AP. En el 
caso del requisito común de una conclusión positiva de una revisión del 
FMI, los donantes deben estar  dispuestos a mantener sus flujos de AP – 
incluso cuando hay resbalones menores que puedan atrasar la conclusión de 
la  revisión  formal  del  FMI  –  siempre  que  la  situación  macroeconómica 
permanezca  satisfactoria  y  los  resbalones  no  pongan  en  entredicho  la 
implementación global de la ERP. 
● Evitar  la  institucionalización  del  principio  de  acuerdos  unánimes  de  los   
donantes: la armonización no es igual a la unanimidad. Ya sean formalizados 
o  no,  los  procesos  conjuntos  deben  conservar  el  espacio  para  donantes 
diferentes de hacer decisiones diferentes en base a la misma evidencia. Los 
donantes  que  participan  en  programas  conjuntos  deben  acordar  las 
circunstancias en las cuales su ayuda será ajustada o reducida de manera 
individual o colectiva, así como las modalidades de tales ajustes.
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● Identificar  un  desempeño  posiblemente  insatisfactorio  con  tiempo  :  con 
condicionalidad claramente definida, el diálogo intra-anual puede ayudar a 
identificar y tratar problemas lo más temprano posible, antes de que haya 
consecuencias financieras.
● Hacer  posible  los  desembolsos  parciales  en  los  casos  de  cumplimiento   
parcial: tal mecanismo puede reducir la volatilidad del AP por establecer una 
opción  intermedia  entre  retener  todos  los  fundos  y  soltarlos  todos.  Un 
método que es usado actualmente por algunos donantes para posibilitar una 
respuesta  escalonada es el mecanismo de componentes fijos y variables, el 
cual se explica con detalle en el próximo apartado.
7. Generar apoyo público  : los donantes deben mantener una comunicación activa con 
el  electorado  y  la  sociedad  civil  para  aumentar  la  comprensión  del  AP y  sus 
oportunidades y riesgos. Una discusión informada acerca de los beneficios del AP 
ayudará a crear más conciencia del compromiso de largo plazo requerido para esta 
forma de ayuda directa,  mitigando el  riesgo de discontinuidad debido a factores 
bajo el control de los donantes. 
2. Respuestas escalonadas y respuestas de tipo 'todo o nada'
En el apartado anterior se explicó que uno de los consejos de la OCDE-CAD para 
evitar  los  ciclos  intermitentes  es  hacer  posible  desembolsos  parciales  en  los  casos  de 
cumplimiento parcial  de la  condicionalidad.  Esta  respuesta  escalonada propuesta  por la 
OCDE-CAD, y utilizada por varios donantes, contrasta con las respuestas de 'todo o nada' 
empleadas por otros proveedores de AP.
En el caso de una respuesta de tipo 'todo o nada', el incumplimiento por parte del 
país receptor de sólo una de las condiciones, aunque sea por una diferencia mínima, le da al 
donante el derecho de no desembolsar en absoluto los recursos que tenía previstos. En la 
práctica, muy pocos países cumplen completamente y a tiempo todas las condiciones. No 
obstante, en los países donantes muchas veces existe presión política para gastar el dinero. 
Además, las consecuencias económicas y sociales de retener los desembolsos, que pueden 
constituir una parte sustancial del presupuesto nacional, pueden ser tan dañosos que, al fin 
y al cabo, el donante prefiere no hacerlo. (NORAD, 2006)
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Por  estas  razones,  cláusulas  de  escape  y  aflojamientos  menos  formales  de  las 
condicionalidades se han vuelto comunes. Es por eso que las respuestas escalonadas no 
sólo hacen que los fondos sean más previsibles,  sino que también tienden a darle  más 
credibilidad a la condicionalidad ligada al AP. (Koeberle y Stravreski, 2006b).  El modelo 
de  respuesta  escalonada  más  conocido  es  el  que  utiliza  la  CE  en  la  mayoría  de  sus 
programas de AP. En ello se combinan componentes fijos y variables. Los componentes 
fijos son recursos básicos para apoyo macroeconómico, que son desembolsados de manera 
'todo  o  nada',  dependiendo  de  condiciones  macroeconómicas  amplias,  por  ejemplo  la 
implementación  satisfactoria  de  un  programa  con  el  FMI,  o  condiciones  específicas 
relacionadas con, por ejemplo, el riesgo fiduciario.
Cuadro 2.1: La manera en que se calcula el componente variable del modelo de la CE




Ponderación Puntaje Puntaje 
ponderado
Educación primaria, índice 
de admisión (%)
40.3 45 45.6 0.15 1 0.15
Educación primaria, índice 
de admisión para niñas (%)
34.7 38 39.2 0.05 1 0.05
Educación primaria: índice 
de matrícula (%)
43.4 48 45.8 0.1 0.5 0.05
Educación primaria: índice 
de matrícula para niñas (%)
37.2 40 39 0.1 0.5 0.05
Educación primaria, índice 
de deserción (%)
16.6 16 15.2 0.1 1 0.1
Total educación 0.5 0.4
Cobertura de vacunación 
(%)
85 90 90.3 0.2 1 0.2
Nacimientos atendidos por 
personal cualificado (%)
38.8 41 35.5 0.2 0 0
Uso de servicios curativos 
(consultas per cápita)
0.28 0.3 0.33 0.1 1 0.1
Total salud 0.5 0.3
Total reducción de pobreza 1 0.7
Basado en: Directorate General for Development (2006)
Los componentes variables son recursos adicionales que son desembolsados de una 
manera  escalonada,  dependiendo  del  desempeño  del  país  receptor  en  determinados 
sectores, generalmente salud, educación o la gestión de las finanzas públicas. Si se cumplen 
las condiciones parcialmente, se desembolsa sólo una parte de los recursos, como muestra 
el  Cuadro  2.1.  (NORAD,  2006)  El  monto  máximo  de  los  componentes  variables  es 
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establecido de antemano. Después de haber seleccionado los indicadores, se definen las 
metas para cada año. En cuanto los datos estén disponibles, los resultados reales pueden ser 
comparados con las metas y los valores de las bases de línea.  Cuando la meta ha sido 
alcanzada, se asigna 1 punto a ese indicador; cuando la meta no ha sido alcanzada pero sí 
hay progreso con respecto a la línea de base 0.5; y 0 cuando no hay progreso significante o 
incluso  hay  un  retroceso.  El  puntaje  ponderado  total  determina  la  proporción  del 
componente que será desembolsado. El puntaje total no puede ser menor a 0 ni mayor a 1. 
Si es 1, el 100% del componente variable será desembolsado, si es 0.6 el 60%, si es 0.2 el 
20%, si es 0 el 0% etc. (Directorate General for Development, 2006)
3. La práctica
Las encuestas de la SPA (2006) dan una idea de en qué medida los donantes toman 
en cuenta las buenas prácticas de la OCDE. En la encuesta del 2004, a todos los donantes 
se les pidió indicar cuáles de una lista de seis medidas habían tomado para aumentar la 
previsibilidad de sus recursos de AP general y apoyo a la balanza de pagos. El Gráfico 2.3 
muestra los resultados. La medida más comúnmente tomada fue la minimización de las 
condiciones.  Muchos  donantes  también  señalaron  que  proporcionaron  la  información 
acerca de sus desembolsos a tiempo para la preparación del presupuesto y que hicieron 
compromisos  multi-anuales.  Menos  de  la  mitad  de  los  donantes,  sin  embargo, 
comprometieron firmemente los desembolsos para el próximo año y menos aun disponían 
de un mecanismo que permitiera una respuesta escalonada. 
Gráfico 2.3: Resultados de las encuestas de la SPA
Fuente: SPA (2006)










Medidas tomadas para aumentar la previsibilidad
1 = Se hacen compromisos multianuales.
2 = El gobierno es informado acerca de los futuros
 desembolsos a tiempo para inc luirlos en la
 preparación del Presupuesto.
3 = Los desembolsos son firmemente comprometidos
para el año n+1 en el año n.
4 = El momento de los desembolsos es coordinado con
los requerimientos presupuestarios del gobierno.
5 = El número total de condic iones es minimizado.
6 = Hay un mecanismo para permitir una respuesta
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Para la misma encuesta se les pidió a los representantes de los gobiernos receptores 
indicar su nivel de satisfacción acerca de varias prácticas de los donantes, incluyendo la 
minimización  del  número  total  de  condiciones,  el  proporcionar  de  manera  oportuna  y 
adecuada la información sobre futuros desembolsos y el alineamiento de los desembolsos 
con los requerimientos presupuestarios del gobierno. A pesar de que los donantes señalaron 
la primera de éstas como la medida más comúnmente tomada por ellos para aumentar la 
previsibilidad, el nivel de satisfacción de los gobiernos receptores acerca de esta práctica 
resultó ser muy baja: 2.1 en una escala de 1 (pobre) a 5 (excelente). Los  scores para la 
segunda y la tercera sí fueron positivos, 3.8 y 3.6 respectivamente.
A los representantes de los gobiernos receptores no sólo se les preguntó acerca de su 
opinión sobre las prácticas actuales de los donantes, sino también acerca de sus deseos 
sobre el futuro de éstas. Las respuestas indican que los gobiernos receptores creen que los 
compromisos multianuales y el proporcionar la información sobre los desembolsos futuros 
a tiempo para incluirlos en la preparación del presupuesto son las mejores medidas para 
aumentar la previsibilidad.2 
La encuesta del siguiente año profundizó en estos dos temas. Halló que en el 61% 
de  los  programas  de  AP se había  hecho un  compromiso  multianual  y  que la  duración 
promedia  de  estos  compromisos  era  de  3.1  años,  variando entre  2  y  6  años.  También 
encontró que para el próximo año, el 76% de los donantes había hecho un compromiso 
firme por escrito y que el 46% de ellos lo hizo después de que el Proyecto de Presupuesto 
debiera ser presentado ante el Parlamento.
También la Evaluación Conjunta del AP General (IDD, 2006) brinda información 
sobre la implementación de medidas para mejorar la previsibilidad del APGS. Señala que 
en los países investigados se tomaron varias medidas útiles para hacer el  APGS menos 
vulnerable a la imprevisibilidad de corto plazo, como la reducción de la rigidez del vínculo 
con la condicionalidad macroeconómica del FMI y acuerdos para basar los desembolsos en 
el  desempeño del  año anterior  en lugar  del  año corriente  y  permitir  reducciones  intra-
anuales sólo en circunstancias muy excepcionales. 
2 Es interesante que al mismo tiempo, como se mencionó arriba, los gobiernos receptores den una 
calificación relativamente alta a los donantes para suministrar la información acerca de los desembolsos 
de manera oportuna y adecuada para la preparación del presupuesto.
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Gracias  a  estas  medidas,  la  previsibilidad  de  corto  plazo  mejoró  en  los  países 
investigados,  aunque  siguió  habiendo  fuentes  de  riesgo  de  corto  plazo.  Una  de  las 
principales son las relaciones políticas del país receptor con la comunidad donante. En la 
Evaluación se señala que a pesar de que existe un consenso que la condicionalidad política 
no debe estar  vinculada al  AP, la experiencia muestra que el AP, y en particular el AP 
general, es especialmente vulnerable cuando hay un deterioro en las relaciones políticas. 
Se nota además que las medidas tomadas para mejorar la previsibilidad del APGS 
reflejan la perspectiva corto-placista incorporada en la manera de trabajar de los donantes. 
Aunque  hubo  algunos  movimientos  hacia  la  extensión  del  horizonte  de  planificación, 
parece dado por hecho que el  desembolsar recursos requiere decisiones presupuestarias 
anuales.
4. Propuestas
4.1. Eifert y Gelb
Muchas de las propuestas para mejorar la previsibilidad de la ayuda presupuestaria 
se centran en poner fin al cortoplacismo de las prácticas de los donantes. Una propuesta 
influyente es la  de Eifert y Gelb (2006), que abogan por dejar atrás la práctica actual de 
reconsiderar  anualmente  los  volúmenes  de  AP dentro  de  los  marcos  anuales  de 
condicionalidad, prolongar los períodos de asignación y vincular la ayuda a indicadores de 
evolución más lenta. Sugieren que los donantes se comprometan a desembolsos anuales de 
AP para períodos más largos con tal de que un indicador para el marco global del país, 
como las Evaluaciones de las Políticas e Instituciones Nacionales del BM, se mantenga 
estable  dentro  de  un  margen  determinado.  Argumentan  que  así  se  eliminaría  el  factor 
discrecional de los desembolsos, permitiendo al mismo tiempo a los donantes reducirlos 
rápidamente si las políticas o la gestión del gobierno del país se deteriorasen. Según sus 
cálculos, los costos teóricos provocados por el abandono del control a corto plazo sobre los 
desembolsos de la ayuda serían bajos. 
Otras propuesta de estos autores es la creación de un fondo amortiguador para dar 
tiempo a los donantes para compensar la diferencia entre sus compromisos y desembolsos 
para así reducir los efectos negativos de la volatilidad exógena de los flujos de ayuda. Sus 
simulaciones  sugieren  que  para  la  mayoría  de  los  países  un  fondo  equivalente  a  las 
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importaciones  de  tres  meses  funcionaría  bien  siempre  y  cuando  la  volatilidad  no  sea 
demasiado extrema y los choques negativos no demasiado persistentes.
4.2. Evaluación Conjunta del APGS 1994-2004
Los autores de la Evaluación Conjunta del APGS (IDD, 2006) mencionan un par de 
medidas que se pueden tomar para hacer las formas actuales de AP más robustas y mejor 
adoptadas al ambiente político. Una de sus recomendaciones es que debe haber un análisis 
más sistemático de los riesgos políticos en relación al AP, que tal análisis debe ser repartido 
entre los donantes y que el diseño de los instrumentos de AP debe buscar un aumento de las 
opciones  para  respuestas  escalonadas  cuando  se  considera  necesario  emitir  señales 
políticas. 
Por otra parte, dado que es probable que el AP no asignado que está vinculado a un 
diálogo sectorial sea menos vulnerable a riesgos políticos, sugiere coordinar un número 
moderado  –  para  prevenir  una  proliferación  de  instrumentos  de  AP –  de  instrumentos 
vinculados a sectores con un instrumento general integrador que garantice consistencia y 
atención adecuada para temas fiduciarios y de gestión de las finanzas públicas generales. 
La Evaluación señala además que las discusiones sobre las respuestas escalonadas 
suelen enfocarse en maneras de efectuar decisiones de corto plazo con un solo instrumento 
y  sostiene  que  también  se  deben  considerar  de  manera  pragmática  alternativas  que 
compartabilicen el AP entre diferentes sectores o canalicen los recursos a los niveles sub 
nacionales del gobierno, usando siempre los sistemas gubernamentales centrales y evitando 
la asignación real.3
No obstante, en la Evaluación se señala también que si bien el refinamiento del 
instrumento  existente  puede  mejorar  la  eficacia  del  AP,  no  cambiará  su  carácter 
esencialmente “hand-to-mouth” (“de la mano a la boca”). Por consiguiente también aboga 
por desarrollar instrumentos de AP que sean verdaderamente de largo plazo. Sostiene que 
los desembolsos deben hacerse a través de los sistemas gubernamentales, pero que, para 
fortalecer el apoyo político y para expresar las intenciones de los recursos, la asignación 
3 La asignación real significa que el gasto en líneas presupuestarias acordadas de antemano es un 
prerrequisito para el desembolso de los fondos. En el caso de la asignación virtual, en cambio, el control 
sobre el uso de los fondos por parte del donante es ejercido ex post. Los desembolsos no son un reembolso 
directo de gastos específicos del gobierno. Son realizados según un cronograma acordado de antemano y 
después el gobierno tiene que comprobar que ha cumplido lo acordado. Un ejemplo sería que el total del 
gasto en Educación debe superar el total de las contribuciones de los donantes.
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virtual sería apropiada, principalmente vinculada a sectores como salud y educación, donde 
las necesidades son altas y el apoyo político fuerte. Aunque la asignación no sería más que 
virtual, los recursos estarían vinculados a acciones gubernamentales monitoreables acerca 
de los niveles de financiación al sector, a un plan sectorial de gastos para el mediano y 
largo plazo y a un mecanismo sectorial de diálogo y asistencia técnica complementaria. 
Para fortalecer la confiabilidad de los fondos de los donantes, éstos serían canalizados a 
través de un fondo de confianza gestionado por una agencia multilateral.
4.3. Los Contratos de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
Otra propuesta para un instrumento de AP de largo plazo proviene de uno de los 
donantes  mismos.  En  mayo  de  2007,  la  CE  presentó  una  propuesta  para  una  nueva 
modalidad de implementar el AP general que se llamaría 'los Contratos de los ODM'. Una 
característica distintiva de esta modalidad es la naturaleza contractual de los compromisos. 
Mientras que en otras modalidades de AP los donantes no son sancionados si no cumplen 
sus promesas,  los Contratos de los ODM implican compromisos firmes establecidos en 
acuerdos financieros firmados vinculantes. Los programas tendrían una duración de 6 años 
y en el primer año se harían los compromisos para todos esos 6 años. Alrededor del 80% de 
los  recursos  se  desembolsaría  a  través  de  flujos  anuales  garantizados  que  sólo  serían 
detenidos  en  el  caso  de  una  violación  inequívoca  de  los  criterios  de  elegibilidad.  El 
desembolso  del  resto  de  los  recursos  dependería  del  desempeño  del  país  receptor  con 
respecto a los ODM, el cual se evaluaría en un marco multianual que tome en cuenta el 
desempeño mostrado hasta el momento y las expectativas para el futuro. Esto permite que 
las  respuestas  financieras  ante  un  bajo  desempeño  puedan  ser  aplazadas  cuando  hay 
esperanza legítima que los problemas subyacentes sean resueltos. En vista de los riesgos 
que conlleva esto, los Contratos de los ODM sólo serían disponibles para países con un 
historial lo suficientemente fuerte. (Hauck et al, 2005) Aunque la CE desea convertir los 
Contratos  de los ODM en una piedra angular  de sus contribuciones al  debate  sobre la 
efectividad de la ayuda, las reacciones de otros donantes han sido mixtas. (Actionaid, 2008)
4.4. Medidas que pueden tomar los gobiernos receptores
Aunque  el  debate  sobre  la  previsibilidad  del  AP se  centra  en  el  papel  de  los 
donantes,  también  hay  maneras  en  que  los  gobiernos  receptores  pueden  contribuir  a 
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mejorar  la  previsibilidad  de  los  fondos  o  reducir  los  efectos  negativos  de  la 
imprevisibilidad. Koeberle y Stravreski (2006b) mencionan las siguientes:
● Alinear  sus prioridades presupuestarias mejor con los programas de políticas de 
mediano plazo y los objetivos de la ERP.
● Preparar planes de gastos contingentes que indiquen cómo se gastarían recursos 
adicionales y cómo se ajustarían deficiencias.
● Implementar de manera disciplinada las acciones de políticas acordadas.
Por otra parte, varios países receptores toman en cuenta la poca confiabilidad de los 
compromisos de los donantes en la preparación de sus Presupuestos. Williamson (2006) 
menciona  el  ejemplo  del  gobierno  de  Uganda,  que  supone  que  recibirá  sólo  cierto 
porcentaje de los compromisos hechos por los donantes. Ese porcentaje es la proporción de 
los  compromisos  de  los  últimos  cinco  años  que  se  han  convertido  verdaderamente  en 
desembolsos.
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3. EL APOYO PRESUPUESTARIO GENERAL DE SOCIOS A 
NICARAGUA
En Nicaragua, como en muchos otros países, el APGS surgió de la iniciativa para 
los  Países  Pobres  más  Endeudados  (HIPC,  por  sus  siglas  en  inglés)  y  de  la  ayuda 
programática anterior4. Fue introducido por Suecia en el 2002 y en el 2004 la CE y el BM 
también comenzaron con programas individuales. El año siguiente, éstos y otros donantes, 
unidos en el Grupo de Apoyo Presupuestario (GAP), comenzaron a suministrar el APGS de 
manera armonizada. 
En mayo del 2005 firmaron el Acuerdo Conjunto de Financiamiento (ACF), que 
establece los términos y procedimientos comunes respecto del AP. Éstos están alineados al 
ciclo  presupuestario  nicaragüense,  aunque más en la  teoría  que en la  práctica.  El  ACF 
condiciona los aportes de APGS a dos criterios: el avance logrado en la implementación de 
la ERP y el cumplimiento de siete principios fundamentales (PPFF).
El APGS es la modalidad de ayuda preferida por el GdN, porque tiene el potencial 
de resolver algunos de los principales problemas de las modalidades tradicionales, que no 
han logrado un impacto sustancial y sostenible en la reducción de la pobreza. No obstante, 
el futuro del APGS es incierto porque muchos de los donantes han suspendido su ayuda 
porque consideran que Nicaragua ha violado algunos de los PPFF. 
En total, Nicaragua ha recibido $369 millones en APGS, la mayoría de la CE y el 
BM y en el 2006 y el 2007. En esos años, el APGS representó más o menos el 10% de la 
ayuda total y el 1.7% del PIB. Estos porcentajes son bastante promedios en comparación 
con otros países que reciben AP. Medido en términos per cápita, en cambio,  Nicaragua 
recibió más APGS que casi todos los demás países.
A. Antecedentes
Aunque no fue sino hasta el 2002 que el APGS fue introducido en Nicaragua, ya a 
finales del siglo XX varios donantes brindaban otros tipos de ayuda programática, como 
apoyo a la balanza de pagos y alivio de la deuda.  Una gran parte de esta ayuda generó 
recursos que el GdN podía utilizar para financiar su presupuesto, y puede ser considerada, 
por lo tanto, como AP. No obstante, en la mayoría de los casos el GdN no tenía completa 
4 Aquella asistencia que se da para financiar la balanza de pagos y el presupuesto nacional y/o sectorial y no 
actividades concretas.
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libertad  para  gastar  los  recursos,  ya  que  éstos  fueron  pre-asignados  por  los  donantes. 
Además, los programas prescribían recetas externas en materia de políticas, en lugar de 
apoyar una estrategia elaborada por el GdN, por lo que no clasifican como APGS.
La  iniciativa  HIPC constituyó  un  paso  importante  hacia  la  introducción  de  esa 
modalidad específica de AP. Contribuyó al cambio necesario para el APGS en la relación 
entre  el  GdN  y  los  donantes,  iniciando  el  diálogo  y  pasando  de  un  escueto  enfoque 
macroeconómico inicial a la inclusión de los temas relacionados con la reducción de la 
pobreza y la gobernabilidad. La iniciativa HIPC fue puesto en marcha en 1996 por el BM y 
el FMI para apoyar a los países que se encontraban en una situación de endeudamiento 
insostenible. Nicaragua fue uno de los países beneficiarios de esta iniciativa. Recibió casi 
$800 millones en alivio provisional de la deuda para 2001–2004 y al alcanzar el punto de 
culminación en enero del 2004, logró la cancelación de un poco más de $4,000 millones 
adicionales de su deuda externa en términos nominales. (Gosparini et al, 2006) 
Para recibir esta ayuda, Nicaragua tuvo que cumplir con ciertas condicionalidades, 
entre ellas la elaboración e implementación de una ERP, el mantenimiento de un marco 
macroeconómico estable apoyado por un PRGF5 y la ejecución de reformas para promover 
el  desarrollo  del  capital  humano,  la  protección  social  y  el  fortalecimiento  de  la 
gobernabilidad. El cumplimiento de esta condicionalidad fue fundamental para crear las 
condiciones previas adecuadas para los desembolsos de APGS en Nicaragua.
Otros factores que llevaron a los donantes a comenzar  con el  APGS fueron los 
resultados positivos de factibilidad completados por donantes bilaterales en el 2003 y 2004 
y la opinión cada vez más generalizada de que el carácter fragmentado de la ayuda a la 
cooperación, determinada por la oferta y sujeta a pre-asignaciones, estaba obstaculizando el 
impacto y la sostenibilidad. (Gosparini et al, 2006)
Como se mencionó más arriba, una de las condicionalidades de la iniciativa HIPC 
fue  la  creación  de  un  mecanismo  para  dar  seguimiento  a  los  fondos  de  la  HIPC.  El 
mecanismo adoptado  por  el  GdN fue  el  Fondo  Social  Suplementario  (FSS),  un  fondo 
virtual utilizado para asignar recursos orientados a apoyar las prioridades de la ERCERP6. 
5 Siglas en inglés de “Servicio para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza”, el servicio mediante el 
cual el FMI ofrece préstamos a los países de bajo ingreso a bajo interés.
6 Estrategia Reforzada de Crecimiento Económico y Reducción de la Pobreza: el documento de la primera 
versión de la ERP de Nicaragua, elaborada por el gobierno de Alemán como requisito para la iniciativa 
HIPC.
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El Consejo Coordinador del FSS, presidido por la Secretaría de Coordinación y Estrategias 
de la Presidencia (SECEP) y conformado por representantes del gobierno, de los donantes y 
el CONPES7, asignaba los recursos a las instituciones ejecutoras. 
El FSS no sólo daba seguimiento a los ahorros presupuestarios provenientes del 
alivio de la deuda de la iniciativa HIPC, además había algunos donantes que proveyeron 
apoyo al gasto público para la reducción de la pobreza a través del FSS, que canalizaba los 
recursos a los programas prioritarios de la ERCERP. Aunque el objetivo de esta ayuda era 
apoyar la ERP de Nicaragua, no puede ser considerada como APGS dado que no usaba el 
sistema de asignación del gobierno. (Gosparini et al, 2006)
B. Programas individuales de APGS
El  APGS  fue  introducido  en  Nicaragua  por  Suecia  en  el  2002.  En  el  período 
2002-2004, el APGS de Suecia consistía en una donación anual de 60 millones de coronas 
suecas (en total unos $22 millones) que era desembolsada mediante un solo pago después 
de que se firmara el convenio correspondiente. El objetivo de estas donaciones era apoyar 
la ERCERP y la puesta en práctica de las reformas económicas impulsadas por el gobierno 
para reducir la pobreza. Estaban vinculadas al desempeño general de Nicaragua en relación 
a los programas con el FMI y el BM. La Agencia Sueca de Cooperación Internacional para 
el Desarrollo (ASDI), utilizaba los informes de estas instituciones, así como los informes 
de avance de la ERCERP, para evaluar el desempeño del gobierno. 
En el 2004, la CE y el BM siguieron el ejemplo de Suecia y comenzaron a brindar 
APGS, la CE mediante el Programa de Apoyo a la Política del Sector Educativo (PAPSE) y 
el  BM a través del primer Crédito de Apoyo a la Reducción de Pobreza (PRSC I).  El 
PAPSE de la CE abarcó el período 2004-2007. Se concentró en el sector educativo, pero los 
fondos no fueron asignados para un fin específico8, por lo que sí clasificaron como APGS. 
Además,  el  diálogo  no  sólo  se  centró  en  la  educación,  sino  también  en  las  políticas 
generales. El diseño del programa, y también de los programas posteriores de la CE que se 
7 El Consejo Nacional de Planificación Económica Social, una de las instituciones creadas a mediados de 
los noventa para aumentar la participación en el diálogo en torno a las políticas y su proceso de 
formulación. Da recomendaciones al Presidente sobre temas de la política económica y social del país y 
está conformado por representantes del gobierno, los sectores económicos, la sociedad civil, 
representantes de los partidos, sindicatos y otras instituciones públicas. 
8 No por la CE por lo menos. Debido al título oficial del PAPSE, (APG para el Sector de la Educación), el 
MECD pudo negociar con el MHCP para recibir hasta el 92% de los fondos previstos en el PAPSE. 
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describen en el apartado F.2 de este capítulo, se derivó del modelo descrito en el capítulo 
2.D.2 con tramos fijos y variables. El tramo fijo del PAPSE estaba basado en el desempeño 
general del país dentro del marco de la estabilidad macroeconómica y la ERP, mientras que 
el tramo variable estaba más vinculado a las políticas en el sector educativo. (Gosparini etl 
al, 2006)
El PRSC I fue aprobado por el directorio del BM en enero del 2004. Era un crédito 
de 49 millones de  Derechos Especiales de Giro (DEG) ($70 millones),  dividido en dos 
tramos, el primero de 21 millones de DEG y el segundo de 28 millones. El desembolso de 
estos tramos dependía de una evaluación del desempeño del gobierno, basada en una matriz 
de  indicadores  que  cubrían  las  premisas  básicas  de  la  estabilidad  macroeconómica,  la 
protección del gasto en pro de la pobreza y los cuatro pilares de la ERCERP. La matriz 
contenía 10 indicadores de activación para el primer tramo. Todos estos indicadores ya se 
habían  cumplido  antes  de  la  aprobación  del  crédito,  por  lo  que  el  primer  tramo  se 
desembolsó el 31 de marzo de 2004, poco después de la aprobación del mismo. El segundo 
tramo no se desembolsó en la fecha prevista. Estaba programado para el primer trimestre 
del 2005, pero no fue desembolsado sino hasta el 30 de marzo del 2006. (BM, 2008a)
Esto se debió al incumplimiento de uno de los 9 indicadores de activación para el 
segundo tramo, por lo que el desembolso fue pospuesto al año siguiente. Este indicador 
consistía en la demarcación, titulación y registro de al menos 5 territorios indígenas en la 
región de Bosawás. Aunque el gobierno cumplió el requisito de la demarcación a tiempo y 
avanzó mucho en la titulación, el registro de las tierras sufrió retrasos. Cada etapa de este 
proceso  requería  lograr  un  consenso  y  resultó  tomar  más  tiempo  y  ser  más  compleja, 
técnica,  legal  y  institucionalmente,  de  lo  que  se  había  previsto  originalmente.  Por  el 
incumplimiento  parcial  de  este  indicador,  el  desembolso  fue  pospuesto  hasta  el  año 
siguiente. Luego el BM concedió un “waiver” (cláusula de escape), pero para reflejar el 
cumplimiento parcial de la acción, el monto fue reducido de 28 a 24.5 millones de DEG. 
(BM, 2008a)
C. El Arreglo Conjunto de Financiamiento
La firma del ACF en mayo del 2005 por parte del GdN y nueve miembros del GAP 
significó el primer acuerdo armonizado de APGS en Nicaragua. El GAP fue establecido en 
el 2003 como foro de discusión acerca del AP y fue crucial para su posterior desarrollo. El 
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grupo  está  conformado  por  una  amplia  gama  de  donantes,  tanto  bilaterales  como 
multilaterales. Cuando se firmó el ACF, éstos eran Alemania, el Banco Interamericano de 
Desarrollo (BID), el BM, la CE, Finlandia, los Países Bajos, Noruega, el Reino Unido, 
Suecia y Suiza. 
A partir del 2004, el GAP se esforzó por desarrollar un mecanismo y un acuerdo 
común para brindar APGS. El resultado fue el ACF que fue firmado por nueve de sus diez 
miembros9 que tenían la intención de desembolsar APGS entre el 2005 y el 2009. El ACF 
incluía el PAPSE de la CE y el PRSC del BM que ya se habían iniciado en el 2004 e 
incorporaba también varias contribuciones bilaterales y otro programa de la CE. (Gosparini 
et al, 2006) El ACF establece los términos y procedimientos respecto del AP. Sirve como 
un marco de coordinación para consultas de los donantes con el GdN, para llevar a cabo 
revisiones conjuntas del desempeño, para procedimientos comunes de desembolsos y para 
recibir y revisar en conjunto los informes y las auditorías a la ejecución presupuestaria.
D. Alineamiento con el sistema presupuestario del gobierno
En el  ACF se  señala  que  “los  donantes  procurarán alinearse  hasta  donde sea 
posible con el sistema presupuestario del GoN, para así mejorar la eficiencia, eficacia y  
previsibilidad de la ayuda financiera en el logro de las metas de desarrollo, reducir la  
carga  administrativa  y  minimizar  los  costos  de  transacción  del  GoN”.  La  Figura  3.1 
muestra  el  ciclo  de  planificación  y  presupuestación  del  GdN,  el  cual  efectivamente  es 
tomado en cuenta en los mecanismos diseñados para la revisión y toma de decisiones de 
compromisos y desembolsos.
El ACF establece que el MHCP convocará cada año a dos reuniones: una reunión 
anual en mayo y una reunión de medio año en agosto. En las reuniones anuales se evalúa el 
desempeño del gobierno, en base al cual los donantes determinan el nivel de su apoyo para 
el próximo año. A más tardar cuatro semanas después de la reunión anual, los donantes 
deben  emitir  compromisos  indicativos  sobre  sus  aportes  para  el  año  siguiente.  Tras  la 
reunión  de  medio  año  y  a  más  tardar  el  15  de  septiembre,  deben  confirmar  estos 
compromisos.  Una  vez  que  los  compromisos  hayan  sido  confirmados  no  se  pueden 
cambiar,  y  los  fondos  comprometidos  deben  ser  desembolsados,  excepto  cuando  los 
9 El BID es el único miembro del GAP que no firmó el ACF en el 2005.
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donantes piensen que se ha infringido un principio fundamental, como se explicará en el 
apartado siguiente.
Figura 3.1: El ciclo de planificación y presupuestación del GdN
Mayo
Junio
La SECEP prepara el Programa de 
Inversión Pública.
El Ministerio de Hacienda y Crédito 
Público (MHCP) y el BCN establecen el 




Cada entidad presupuestaria prepara 
planes sectoriales.El Presidente y el Consejo Económico 
deciden los presupuestos de ingresos y 




Fecha límite para el Presidente para enviar 
el anteproyecto del Presupuesto a la AN.
Fuente: Gosparini et al. (2006)
Gosparini et al. (2006) señalaron que  “el alineamiento ha sido más teórico que 
práctico. Después de la primera revisión no se ha respetado el calendario previsto en el  
ACF debido  al  aplazamiento  posterior  de  la  misión  de  revisión  del  FMI.” Por  eso  la 
reunión de medio año del 2005 no se llevó a cabo en agosto, sino a finales de septiembre, y 
la confirmación de los compromisos para el 2006 fue pospuesta hasta el 15 de octubre. Las 
reuniones anuales del 2006 y del 2008 son las únicas que se llevaron a cabo según lo 
estipulado en el ACF. La del 2007 se llevó a cabo el 10 de julio y las reuniones de medio 
año del 2006, 2007 y 2008 a comienzos de octubre, mediados de noviembre y finales de 
septiembre  respectivamente.  En  estos  casos  los  retrasos  se  debieron  a  su  convocatoria 
tardía  por  parte  del  gobierno,  y  no,  como en el  2005,  a  factores  relacionados  con los 
donantes.
Como  se  mencionó  anteriormente,  el  ACF  establece  que  los  donantes  deben 
confirmar  sus  compromisos  tras  la  reunión  de  medio  año  y  a  más  tardar  el  15  de 
septiembre. No obstante, en ninguna ocasión la reunión de medio año se llevó a cabo antes 
del 15 de septiembre, creando una situación contradictoria que no se prevé en el ACF. En la 
práctica, todas las veces se optó por posponer la confirmación de los compromisos hasta 
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poco después de la fecha real en que se llevó a cabo la reunión de medio año. Esto ha 
dificultado el proceso de presupuestación, como explicó el Ministro de Hacienda y Crédito 
Público en la reunión de medio año del 2008:  “El gobierno debe presentar a la AN un  
Proyecto de Presupuesto que cuente con los recursos comprometidos para el 2009. La ley  
no permite elaborar un presupuesto con recursos que no están claramente comprometidos 
y hasta la fecha no se cuenta con información detallada de parte de los cooperantes que  
permita conocer los compromisos de recursos para 2009, lo cual incide negativamente en  
el proceso presupuestario.” (GAP, 2008b) 
E. Condicionalidad
El ACF establece dos criterios que condicionan los aportes de los miembros del 
GAP: el avance logrado en la implementación de la ERP, y el cumplimiento de los PPFF. El 
primero influye en el monto de los fondos para el próximo año y se evalúa a través de un 
instrumento  con  indicadores  que  en  su  mayoría  permiten  mediciones  cuantificables 
concretas.  El  segundo  son  requisitos  para  la  continuación  del  proceso  de  AP que  son 
evaluados  de  manera  cualitativa  y  cuyo  incumplimiento  puede  causar  la  suspensión 
inmediata de la ayuda por parte de los donantes.
1. El avance logrado en la implementación de la ERP
El ACF establece que los donantes basarán su apoyo en el avance logrado en la 
implementación de la ERP, de conformidad con lo indicado en la matriz de evaluación de 
desempeño  (PAM,  por  sus  siglas  en  inglés),  que  consta  de  5  matrices  sectoriales:  1) 
Macroeconómica, 2) Finanzas Públicas, 3) Desarrollo del sector privado / crecimiento con 
base amplia, 4) Servicios públicos y desarrollo social, y 5) Gobernabilidad
Cada una de estas matrices consiste de una serie de objetivos para el mediano o 
largo  plazo.  Para  medir  el  avance  hacia  estos  objetivos,  se  han  seleccionado  ciertos 
indicadores. Para cada año se fija una meta para cada indicador. El Cuadro 3.1 muestra un 
ejemplo de cada matriz sectorial. Para determinar el avance logrado en la implementación 
de la ERP, no se evalúa sólo el logro de las metas, sino también las tendencias, la dirección 
del cambio y el grado en que el gobierno atiende las dificultades en el desempeño. Aunque 
el ACF establece que los donantes basarán su apoyo en el avance logrado en la ERP, no 
especifica cómo. La CE tiene un mecanismo muy específico, descrito en el capítulo 2.D.2, 
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pero para los demás donantes hay un vínculo poco claro entre la evaluación de la PAM y el 
monto que se va a desembolsar. La mayoría de ellos establecen montos máximos en sus 
acuerdos bilaterales, que pueden ser reducidos en el año anterior a su desembolso en caso 
de un desempeño insatisfactorio.
La primera versión de la PAM fue criticada por Gosparini et al.  (2006), quienes 
señalaron que fue más un instrumento que sirve para promover los intereses de los donantes 
que  un  instrumento  del  GdN,  debido  al  número  excesivo  de  indicadores,  la  falta  de 
capacidad del gobierno en muchos de los sectores cubiertos y porque no estaba incorporada 
en  el  SINASID,  el  sistema  a  través  del  cual  el  gobierno  compilaba  y  consolidaba  la 
información  sobre  los  indicadores  de  desarrollo  para  apoyar  el  proceso  de  toma  de 
decisiones.
Cuadro 3.1: La Matriz de Evaluación del Desempeño (PAM)
Matriz Objetivo Indicador(es) Meta 2006 Meta 2007
Macro-
económica
Reducir a la mitad la proporción 
de personas en condiciones de 
extrema pobreza entre 1990 y 
2015
Porcentaje del gasto en pobreza del 




Aumentar los ingresos tributarios 
y la equidad del sistema 
impositivo
- Presión tributaria
- Participación del IR en las 
recaudaciones










Garantizar el mantenimiento a la 
red vial mantenible tanto 
municipal como intermunicipal
Número de kilómetros contratados por 
el FOMAV para el mantenimiento de la 
red vial mantenible tanto municipal 
como intermunicipal
1200 1100
Gobernabilidad Lograr un sistema judicial que 
asegure independencia, 
imparcialidad y profesionalismo
% de jueces, magistrados, fiscales y 
defensores nombrados por competencia 




Asegurar que todos los niños 
completen la educación primaria 
para el 2015
Tasa neta de de escolarización de 
primaria por sexo
Meta 2005
83.8, 83.6 F, 84.0 M
Fuente: GAP (ejemplos tomados de las matrices sectoriales de la PAM revisada del 2006 y 
en el caso de la matriz de Servicios Públicos de la PAM original) 
El problema del número excesivo de indicadores se ha atendido. En la reunión anual 
del 2006, hubo coincidencia entre el gobierno y los donantes en que las matrices y los 
indicadores debían ser revisados. Se acordó por lo tanto la conformación de un grupo de 
trabajo que elaborara una propuesta para la reunión de medio año, cuya tarea era lograr una 
matriz e indicadores más relevantes para los fines de AP y con miras a la transición de 
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gobierno, así como un sistema simple y transparente de evaluación. (GAP, 2006a) El grupo 
de  trabajo  cumplió  uno  de  sus  dos  objetivos.  Aunque  aún  quedaban  pendientes  de 
definición  algunos  indicadores  y  metas,  en  la  reunión  de  medio  año  se  presentaron  y 
aprobaron matrices más simples y a la vez más relevantes a los propósitos del AP. No 
obstante, quedó pendiente el generar un sistema simple y transparente de evaluación global 
del cumplimiento de acciones y metas de la PAM. (GAP, 2006b)
En el 2007 se decidió modificar la PAM nuevamente, por un lado para simplificarla 
aun  más  y  mejorar  los  indicadores,  y  por  otro  lado  para  lograr  que  incorporara  las 
prioridades del nuevo gobierno. El proceso de revisión comenzó en noviembre y concluyó 
a inicios del 2008. Durante este proceso se acordó que la matriz no estaba grabada en 
piedra y que en los años siguientes se la tendría que revisar, sobre todo a la luz del Plan 
Nacional de Desarrollo Humano (PNDH), el documento de la ERP del nuevo gobierno que 
en aquel entonces se encontraba todavía en proceso de formulación. Se acordó además que 
en el futuro sería importante avanzar hacia un enfoque más en los resultados y hacia una 
PAM que pueda incluir  compromisos de diferentes instancias del Estado de Nicaragua. 
(GAP, 2008a)
2. Los Principios Fundamentales
El  ACF menciona  los  siguientes  siete  PPFF:  1)  El  compromiso  con el  derecho 
internacional y la prevención de conflictos; 2) El respeto por los derechos humanos; 3) El 
respeto  por  los  principios  democráticos,  incluidas  elecciones  libres  y  justas,  procesos 
democráticos libres y transparentes; 4) El estado de derecho y la independencia del poder 
judicial;  5)  La  rendición  de  cuentas  y  la  lucha  contra  la  corrupción;  6)  Las  políticas 
macroeconómicas sólidas; y 7) El compromiso de reducir la pobreza.
Estos principios eran condiciones de entrada y son requisitos para la continuación 
del proceso de AP. Su incumplimiento está por encima y más allá de las preocupaciones 
surgidas del sub-desempeño respecto de los indicadores y las metas plasmadas en la PAM. 
Las  consecuencias  que  conlleva  su  incumplimiento  pueden  ser,  por  lo  tanto,  más 
inmediatas.  Cuando  los  donantes  consideran  que  hay  una  infracción  de  un  principio 
fundamental, se reservan el derecho de suspender o modificar los desembolsos planeados. 
Esto significa que no sólo los desembolsos de los años siguientes, como en el caso de la 
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evaluación  de  la  PAM,  sino  también  los  del  año  en  curso  están  condicionados  al 
cumplimiento de los PPFF.
El ACF no especifica cómo se evalúa el cumplimiento de los PPFF. No obstante, 
durante la reunión anual del 2006 “se explicó que la forma de validar el estado de estos  
principios,  se  basaba  en  insumos  de  fuentes  múltiples,  reconocidas,  nacionales  e  
independientes  (por  ej:  NNUU,  Amnesty  Internacional,  Transparencia  Internacional,  
misiones de observación, FMI, WBI Governance Data, WB Institutional and Governance 
Review etc.); en base al diálogo y la transparencia en el cual se maneja, según juicio por  
el grupo de apoyo presupuestario y por cada miembro.” (GAP, 2006a)
El ACF se firmó en un contexto en que no todos los PPFF se cumplían totalmente. 
Los poderes del Estado estaban politizados, sobre todo la situación en el poder judicial era 
preocupante. La corrupción estaba ampliamente generalizada y el programa con el FMI se 
encontraba no operativo. A pesar de esto, los miembros del GAP decidieron firmar el ACF 
porque consideraban que la situación era “globalmente satisfactoria”. Desde entonces los 
donantes han hecho una valoración general de las tendencias de los PPFF, señalando los 
aspectos considerados como particularmente críticos. (Mattila, 2008)
En  algunos  casos  estos  aspectos  eran  considerados  tan  críticos  por  uno  o  más 
donantes que éstos concluyeron que el gobierno había incumplido los PPFF, lo cual ha 
llevado  a  retrasos,  recortes  y  suspensiones  de  su  APGS.  Dado  que  de  esta  manera  el 
incumplimiento de los PPFF ha sido la causa de una gran parte de la imprevisibilidad del 
APGS, se analiza este tema con más detalle en el capítulo 4.B.1.
En febrero del 2006 el GAP llevó a cabo un taller de reflexión estratégica de cara a 
las  elecciones  presidenciales  de  noviembre  de  ese  año.  En  el  taller  se  analizó  si  una 
definición más precisa de los PPFF ayudaría a que las condiciones de desembolso fueran 
más transparentes y evitaría interrupciones imprevistas. La conclusión del análisis fue que 
no era un problema común interpretar mal el significado de los PPFF y que sería difícil 
operacionalizarlos. (Mattila, 2008)
En mayo del 2006 se retomó la discusión sobre los PPFF. Durante la discusión se 
señaló  la  importancia  de  comunicar  las  conclusiones  con  aviso  y  claridad,  dialogar 
continuamente  con  el  gobierno  y  otros  actores  nicaragüenses  y  aplicar  una  respuesta 
graduada con respecto a los desembolsos. También se discutió una propuesta preparada por 
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el Reino Unido y Suecia para evaluar el estado de los PPFF según trayectoria / tendencia 
hacia  el  futuro  (usando cuatro  clasificaciones:  A) trayectoria  positiva /  regular,  B)  con 
espacio de mejora, C) trayectoria negativa / preocupante, D) quiebra significativa) y según 
el riesgo de erosión (alto, medio, bajo). (Matilla, 2008) El GAP propuso este sistema al 
gobierno durante la reunión anual del 2006, pero éste lo declinó, considerando que no era 
algo claro y que había mucha subjetividad. 
Un año después, los miembros del GAP se reunieron nuevamente, esta vez con el 
objetivo de definir la apreciación del respeto por los PPFF. Se formaron grupos técnicos 
para  hacer  papers  de  posición  sobre  los  PPFF.  Estos  papers  incluían  la  definición  del 
principio,  la  metodología  de  evaluación,  el  análisis  cualitativo  de  la  tendencia  y  su 
valoración actual por parte del GAP como grupo. Este proceso fue valorado como muy 
positivo  por  las  partes  involucradas  porque  facilitó  enormemente  la  preparación  de  la 
reunión anual y permitió que el GAP dialogara con una sola voz, fortaleciendo el peso de 
los  mensajes  transmitidos.  Por  eso  se  decidió  repetir  la  elaboración  de  los  papers  de 
posición el año siguiente. (Matilla, 2008)
F. Los donantes y sus aportes
Para muchos de los donantes la introducción del APGS en Nicaragua forma parte de 
su estrategia general de cooperación de aumentar el uso de esta modalidad de ayuda con el 
objetivo de mejorar la eficacia de su cooperación. No obstante, recientemente las dudas 
sobre la eficacia del AP han aumentado. En los Parlamentos de los países donantes se han 
llevado a cabo varias discusiones sobre el tema debido a preocupaciones relacionadas a los 
riesgos fiduciarios en general y a la situación específica en algunos de los países receptores 
de APGS. (Matilla,  2008)  Nicaragua es  uno de esos países.  Como se explica con más 
detalle en el próximo capítulo, muchos de los donantes han suspendido su APGS debido a 
preocupaciones acerca de los PPFF. Actualmente hay un diálogo entre el gobierno y estos 
donantes para tratar de reanudar la ayuda, pero si no se logra un acuerdo, es probable que la 
suspensión sea definitiva. 
Hasta mayo del 2009, Nicaragua ha recibido $369 millones del GAP, $143 millones 
en préstamos y $226 millones en donaciones. El BM ha sido el mayor contribuyente, con 
$109.2 millones. De los donantes cuya ayuda consiste en donaciones, los aportes de la CE 
($92.1 millones) han sido los más voluminosos. El AP de estas dos instituciones juntas 
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representa más de la mitad de todo el APGS recibido por Nicaragua. Los Países Bajos ha 
sido el principal donante bilateral, seguido por Suecia. Los aportes de Finlandia y el Reino 
Unido han sido los más modestos, no superando los $10 millones.
Cuadro 3.2: Los aportes del GAP
Donante Desembolsos* % Tipo
BM 109.2 29.6 Préstamo
CE 92.1 24.9 Donación
Países Bajos 46.4 12.6 Donación
Suecia 39.3 10.7 Donación
Suiza 20.4 5.5 Donación
BID 20 5.4 Préstamo
Alemania 13.5 3.7 Préstamo
Noruega 12.7 3.4 Donación
Finlandia 8.9 2.4 Donación
Reino Unido 6.6 1.8 Donación
* En millones de dólares (de 2002 hasta mayo 2009, incluye programas individuales 
de Suecia, la CE y el BM antes de la firma del ACF en 2005)
Fuentes: GAP (2009), MHCP (2005-2009) y Gosparini et al. (2006)
1. Banco Mundial 
El  BM  ofrece  diferentes  tipos  de  préstamos.  En  mayo  de  2001  introdujo  los 
'Créditos en Apoyo a la Reducción de la Pobreza' (PRSC, por sus siglas en inglés), que 
consisten en AP para apoyar los países de bajo ingreso en la implementación de sus ERPs. 
(Factora, 2006) En el capítulo 3.B se describe el primer PRSC suministrado a Nicaragua. 
Éste comenzó antes de la firma del ACF en el 2005. Para sus préstamos de AP posteriores, 
el BM ha seguido el proceso común de diálogo y monitoreo establecido en el ACF, pero 
sigue teniendo su propio mecanismo de respuesta y disposiciones para los desembolsos. 
El segundo PRSC fue una operación de un solo tramo de 16.83 millones de DEG 
($25 millones). Todas las acciones previas se habían cumplido antes de que el directorio del 
Banco  aprobara  el  crédito  en  noviembre  2006.  El  desembolsó  se  efectuó  dos  meses 
después, el 10 de enero del 2007. (BM, 2008a) El siguiente préstamo de AP no era un 
PRSC, sino un Crédito de Apoyo a Políticas de Desarrollo (DPC, por sus siglas en inglés), 
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un crédito de AP independiente,  porque en ese momento Nicaragua no contaba con un 
Documento de  Estrategia  de  Lucha  contra  la  Pobreza (PRSP,  por  sus  siglas  en  inglés) 
vigente. El DPC fue diseñado por lo tanto como un puente entre los primeros dos PRSCs y 
la siguiente serie de PRSCs que se basará en el plan de desarrollo del nuevo gobierno. El 
DPC también fue un crédito de un solo tramo, esta vez de 12.2 millones de DEG ($20 
millones). Fue aprobado por el directorio del BM a finales de septiembre del 2008, pero no 
fue desembolsado sino hasta medio año después debido a la paralización de la AN después 
de las elecciones municipales, que imposibilitó la aprobación del préstamo. (BM, 2008b)
2. Comisión Europea
Como se mencionó anteriormente, la CE comenzó a brindar APGS a Nicaragua en 
el  2004 a  través  del  PAPSE,  que  en  el  2005 fue  incorporado  en  el  ACF.  En  total  se 
desembolsó  un  poco  más  de  €50 millones.  El  programa terminó en  el  2007,  pero  fue 
sucedido  por  PAPSE  II,  que  también  tiene  como  objetivo  apoyar  al  gobierno  en  la 
implementación del programa sectorial de Educación. El monto total del programa asciende 
a €44.8 millones. €10.7 millones fueron comprometidos como tramo fijo para el 2008, pero 
no fueron desembolsados porque la CE considera que el gobierno ha incumplido algunos 
de los PPFF. Por la misma razón se han congelado los desembolsos para el 2009, también 
para los otros programas de APGS de la CE. (CE, 2008a)
Uno  de  esos  otros  programas  es  el  Programa  de  Apoyo  al  Plan  Nacional  de 
Desarrollo (PAPND). Abarca el período 2006-2010 y su objetivo es apoyar al gobierno en 
la ejecución de su plan de reformas macroeconómicas y sociales contenido en su ERP. Se 
han desembolsado los tramos fijos de 2006 (€7 millones) y 2007 (€8 millones) y el tramo 
variable de 2008. La cantidad máxima de este tramo era de €10 millones, pero dado que se 
logró  un  cumplimiento  de  65%  de  las  condiciones  se  desembolsó  €6.5.  Debido  al 
incumplimiento de los PPFF no se desembolsó el tramo fijo del 2008. (CE, 2008b y 2009) 
El  último  programa  de  la  CE  es  el  Programa  de  Apoyo  Presupuestario  Sector 
Acceso a  la  Justicia  (PAPAJ),  cuyo objetivo es apoyar  la  aplicación del  nuevo Código 
Procesal Penal. Estaba programado para comenzar en el 2006, pero hasta el momento no se 
ha hecho ningún desembolso. El Convenio de Financiación fue firmado por la CE en el mes 
de mayo 2006, pero el  GdN no lo firmó sino hasta octubre 2007. Además,  una de las 
condiciones para el desembolso de los tramos fijos era la aplicación efectiva de la Ley de 
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Carrera Judicial, pero no se aprobó el reglamento de la Ley de Carrera Judicial sino hasta 
en junio de 2008. Por lo tanto se acordó con el gobierno actualizar el programa mediante un 
addendum, pero la firma de ésta se encuentra en Stand-by en vista de la suspensión del AP. 
(CE, 2008c)
3. Países Bajos
Como la mayoría de los donantes, los Países Bajos comenzó su programa de APGS 
en Nicaragua en el 2005. Su contribución creció de €9 millones en ese año a €10 millones 
en el  2006 y €11 millones en el  2007.  Para el  2008 estaba previsto  un aporte  de €12 
millones,  pero  solamente  se  desembolsó  la  mitad,  debido  a  la  situación  política  en 
Nicaragua,  especialmente  la  exclusión  de  dos  partidos  políticos  de  las  elecciones 
municipales del 2008. Por esa misma razón se congeló el aporte previsto para el  2009. 
(Embajada de los Países Bajos, 2009)
4. Suecia
Como se mencionó en el apartado B del presente capítulo, en el período 2002-2004, 
el APGS de Suecia consistía en una donación anual de 60 millones de coronas suecas. 
También el aporte de 2005 era de ese monto, pero en el 2006 ascendió a 70 millones de 
coronas suecas ($9.5 millones). En ese año, Suecia no hizo un compromiso para el próximo 
año y a finales del 2007 decidió definitivamente no brindar APGS en ese año e incluso 
retirarse del GAP. En una declaración para la reunión de cierre de las reuniones de medio 
año,  la  embajadora  de  Suecia  explicó  que  esta  decisión  fue  tomada  en  base  a  dos 
evaluaciones realizadas a mediados del 2007: la evaluación conjunta de los PPFF por parte 
de los miembros del GAP y la evaluación de los resultados de 2006 durante la reunión 
anual. Los resultados de estas evaluaciones que han influido en la decisión incluyen la falta 
de progreso en cuanto a la independencia del sistema judicial, la falta de avances en la 
reducción de la pobreza durante los últimos años, el retroceso en cuanto a los derechos 
humanos, sobre todo el derecho a la vida de las mujeres, y el estancamiento en la rendición 
de cuentas. (Zetterberg, 2007)
5. Suiza
Al igual que la CE, Suiza divide su AP en dos diferentes tramos: un tramo general y 
un tramo de desempeño. El tramo general constituye el 50% de la contribución anual y está 
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vinculado  a  un  progreso  satisfactorio  general  en  la  consecución  de  los  objetivos 
establecidos en la PAM. El tramo de desempeño consiste de dos componentes que juntos 
constituyen  la  otra  mitad  de  la  contribución.  Cada  componente  está  vinculado  al 
desempeño en un área específica de la PAM: uno en la gestión de las finanzas públicas y el 
otro en el desarrollo del sector privado. A diferencia de la CE, los desembolsos de Suiza no 
tienen  una  respuesta  variable  que  dependa  del  nivel  que  se  haya  alcanzado  en  los 
indicadores y objetivos marcados. No obstante, ya que están divididos en tres partes y cada 
parte está vinculada a un desempeño específico, permiten dar respuestas diferenciadas y 
reducen el riesgo de una interrupción total del apoyo en caso de incumplimiento parcial.
En el 2005, Suiza firmó un acuerdo bilateral con Nicaragua para un período de tres 
años. Las tres contribuciones fueron de 6.5 millones de francos suizos (aproximadamente 
$5 millones) cada una. El desembolso del 2005 tuvo un retraso por razones técnicas y fue 
efectuado a comienzos del 2006. (Matilla, 2008) En el 2008 Suiza y Nicaragua firmaron 
otro acuerdo bilateral,  nuevamente para un período de tres años y con una contribución 
máxima de 6.5 millones de francos suizos por año. Junto con Noruega, Suiza es el único 
donante  que  desembolsó  toda  su  ayuda  para  el  2008.  No  obstante,  debido  a  lo  que 
considera como el incumplimiento de los PPFF también ha suspendido su contribución para 
el 2009.
6. Banco Interamericano de Desarrollo
El BID ofrece varios  tipos de préstamos a sus 26 países miembros prestatarios, 
incluyendo préstamos de inversión, préstamos de emergencia y préstamos de política. Los 
préstamos de política proveen fondos para las reformas institucionales y de política a nivel 
de sector o de subsector. Durante la administración de Bolaños, el BID otorgó tres de este 
tipo de préstamos a  Nicaragua.  Éstos  no formaban parte  del  ACF.  Aunque el  BID era 
miembro del GAP, no firmó ese acuerdo en el 2005, como los demás miembros. Esto se 
debió principalmente a que el Banco no tenía experiencia con el APGS, que para el BID, a 
diferencia de otros donantes, no es uno de sus instrumentos de cooperación. (Martin, 2009 
y Valera, 2009)
Sin embargo, los préstamos de políticas del BID también son de libre disponibilidad 
y su objetivo puede ser apoyar una ERP. Pueden ser usados, por lo tanto, como APGS. Por 
esa razón, una de las recomendaciones de Gosparini et al. (2006) era que la participación 
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del BID en el GAP debería desembocar en que sus préstamos de políticas formasen parte 
del ACF. Este consejo fue apoyado por otros donantes del GAP y seguido por el Banco en 
el 2007, cuando firmó el ACF y negoció un préstamo de política con un marco general 
derivado de la PAM.
Ese préstamo, que es para el Programa de Apoyo a la Mejora Fiscal y Social, tiene 
por objetivo la mejora de la gestión fiscal y social, a través de un aumento en la eficiencia y 
transparencia, tanto de la recaudación como del gasto, a fin de contribuir al crecimiento 
económico sostenido y a la reducción de la pobreza. Consiste en una secuencia de tres 
operaciones  de  desembolso  rápido.  La  primera  de  estas  operaciones  consiste  de  dos 
préstamos de $10 millones cada uno.
Como se mencionó más arriba,  el  marco general  de esta operación derivó de la 
PAM. Las acciones específicas de la PAM que la operación apoya son: (i) mantener un 
marco macroeconómico; (ii) aumento de la recaudación tributaria; (iii)  realización de la 
auditoria del presupuesto; (iv) mejora de la gestión del gasto público; (v) incremento del 
gasto  en  pobreza,  y;  (vi)  progresos  en  la  utilización  del  sistema  electrónico  de 
contrataciones en el marco de la ley 323. (BID, 2008)
En  septiembre  de  2008,  el  BID  aprobó  esta  operación,  ya  que  el  GdN  había 
cumplido  todas  las  condiciones.  No  obstante,  el  desembolso  no  se  efectuó  sino  hasta 
febrero de 2009, debido a que la AN estaba paralizada por varios meses después de las 
elecciones municipales, y no pudo aprobar el préstamo. 
7. Alemania
Alemania ha suministrado APGS a través del Banco Alemán de Desarrollo (KfW, 
por sus siglas en alemán). Es el único donante bilateral cuyo APGS consiste en préstamos 
en  lugar  de  donaciones.  En  el  2004,  firmó  un  acuerdo  bilateral  con  Nicaragua  para 
confinanciar el PRSC I del BM. El primer préstamo, de €4 millones, fue desembolsado en 
marzo  del  2005,  (Gosparini  et  al,  2006)  y  el  segundo,  de  €2  millones  después  del 
desembolso del segundo tramo del PRSC I por parte del BM, a comienzos del 2007. Ya que 
esta  experiencia  fue  valorada  como  positiva,  el  gobierno  alemán  decidió  cofinanciar 
también el PRSC II, con €4 millones y nuevamente a través del KfW. (BM, 2008a) Este 
La Previsibilidad del Apoyo Presupuestario General de Socios - El caso de Nicaragua 47
préstamo fue desembolsado en el  primer  trimestre  del  2007 y es hasta ahora el  último 
aporte de APGS de Alemania.
En noviembre del 2007, durante las negociaciones entre el gobierno alemán y el 
nicaragüense sobre la futura cooperación al desarrollo, Alemania dio a conocer que para el 
año 2008 no pondría fondos a disposición del AP. (Radio La Primerísima, 2009a) Aunque 
el gobierno alemán quiere aumentar la cantidad de ayuda suministrada mediante enfoques 
basados en programas, en el Parlamento surgieron preocupaciones acerca de los riesgos de 
estas  modalidades  de  ayuda,  principalmente  del  AP.  Por  esa  razón,  el  Comité  de 
Presupuesto del Parlamentó le solicitó a la Contraloría alemana investigar el uso del AP 
como un instrumento en la cooperación de desarrollo de Alemania. El gobierno alemán 
decidió  congelar  su  AP en  todos  sus  países  socios  hasta  tener  lista  esta  investigación. 
(Ministerio Federal Alemán de Cooperación y Desarrollo Económicas, 2008)
En un informe presentado a finales de febrero de 2008, la Contraloría da su apoyo al 
AP  como  instrumento  de  cooperación.  Su  conclusión  fue  que  es  un  instrumento  de 
desarrollo  útil  y  efectivo,  pero  también  enfatizó  la  necesidad  de  evaluar  cada  caso 
individualmente. Dado que en el caso nicaragüense Alemania ha seguido teniendo mucha 
preocupación sobre temas como la rendición de cuentas, la corrupción, los derechos de la 
mujer y los principios democráticos, el AP a Nicaragua no se ha reanudado después del fin 
de  la  moratoria,  como  en  otros  países  a  que  Alemania  suministra  este  tipo  de  ayuda. 
(Matilla, 2008) 
8. Noruega
Como la mayoría de los donantes, Noruega comenzó a brindar APGS a Nicaragua 
en el año 2005. En ese año, al igual que en el 2007 y el 2008, su aporte fue de 20 millones 
de coronas noruegas (alrededor de $3.2 millones). En el 2006 su contribución fue un poco 
menor: 19 millones de coronas noruegas ($3.0 millones). Junto con Suiza, Noruega es el 
único donante que desembolsó toda su ayuda para el 2008. No obstante, debido a lo que 
considera como el incumplimiento de los PPFF ha congelado su contribución para el 2009.
9. Finlandia
También Finlandia comenzó su programa de APGS en Nicaragua en el 2005. En 
octubre decidió reducir el compromiso para el 2005 que había hecho en mayo, debido a los 
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problemas con el  programa del  FMI y la  crisis  política  interna que sufrió  Nicaragua.10 
(Embajada de Finlandia, 2006) A pesar de eso, ya que en el 2006 desembolsó más de lo 
comprometido, la contribución finlandesa para el período 2005-2006 era de  €5 millones, 
como se había establecido en el acuerdo bilateral firmado en el 2005. 
En agosto de 2006, Finlandia y Nicaragua firmaron otro acuerdo de APGS, esta vez 
para el período 2007-2009. El acuerdo establece que para cada año la contribución es de €2 
millones como máximo, y que de éstos Finlandia destinará €50,000 para análisis de riesgos 
y desarrollo de capacidades. (Embajada de Finlandia y GdN, 2006) El aporte para el 2007 
se desembolsó de manera normal, pero en el 2008 Finlandia decidió suspender su ayuda, 
por varias razones, entre ellas los retrasos en la elaboración de la ERP del nuevo gobierno, 
el manejo de la ayuda venezolana fuera del Presupuesto, la decisión del Consejo Supremo 
Electoral (CSE) de cancelar la personería jurídica a dos partidos políticos y de no permitir a 
los  observadores  electorales  tradicionales  en  las  elecciones  municipales  del  2008. 
(Arróliga,  2008b)  En  este  momento  (comienzos  de  junio  del  2009)  la  ayuda  sigue 
congelada.
10. Reino Unido
Aunque el  Ministerio  Británico para el  Desarrollo  Internacional  (DFID,  por  sus 
siglas en inglés) firmó el ACF en mayo del 2005, como los demás donantes, no fue sino 
hasta en el 2006 que hizo su primer desembolso de APGS a Nicaragua. En mayo del 2005 
hizo un compromiso de $0.85 millones para ese año, pero debido a los problemas con el 
programa del FMI y la crisis  política interna que sufrió  Nicaragua en el  2005, decidió 
posponer el desembolso hasta el 2006. (Embajada de Finlandia, 2006) A finales del 2005, 
DFID  suscribió  un  Memorandum de  Entendimiento  con  el  GdN sobre  la  base  de  un 
programa tri-anual: 2005/06, 2006/07 y 2007/08 (el año fiscal del Reino Unido va de marzo 
a marzo). El programa no sólo incluía AP general, sino también AP sectorial y asistencia 
técnica. (Wallace, 2009)
En el tercer trimestre del 2006, DFID desembolsó el aporte pospuesto del 2005, así 
como su contribución para el  2006, en total  unos $1.8 millones.  Para el  2007 hizo un 
compromiso de $2.8 millones, que fue desembolsado a comienzos del 2008, todavía en el 
año  fiscal  británico  2007/08.  El  monto  desembolsado ascendió  a  $4.9 millones,  por  la 
10 Véase el capítulo 4.B.1.1
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subida de la libra esterlina (en que se hicieron tanto el compromiso como el desembolso) y 
porque parte del dinero que no había podido ser ejecutado en los otros componentes del 
programa (el  AP sectorial  y la  asistencia  técnica),  fue otorgado como APGS. (Wallace, 
2009)
En el 2008, DFID anunció el fin de su programa de AP a Nicaragua. En una nota de 
prensa se explica que esta decisión se debe al cambio de clasificación de Nicaragua. En el 
2008, Nicaragua pasó del grupo de los países de ingreso bajo al de los países de ingreso 
medio, a que DFID no provee apoyo presupuestario. (DFID, 2008) A pesar de esto, DFID 
habría  podido  continuar  con  el  APGS  por  un  año  más,  lo  cual  originalmente  era  la 
intención.  Sin  embargo,  los  problemas  con  los  PPFF  del  respeto  por  los  principios 
democráticos y del estado de derecho y la independencia del poder judicial por una parte, y 
el inminente cierre de la oficina en Nicaragua, previsto para abril de 2009, hicieron que esta 
opción se descartara. (Wallace, 2009)
G. El APGS a Nicaragua puesto en perspectiva
1. La importancia del APGS para Nicaragua
En los 15 años después del final de la guerra civil de la década de los ochenta, 
Nicaragua recibió casi 9,000 millones de dólares en AOD (OCDE, 2009), equivalente a 
aproximadamente el 20% de su PIB y en términos per cápita más que casi todos los demás 
países del mundo (Gosparini et al, 2006 y BM 2005). Tanto el GdN como los donantes 
consideraban  que  aunque  esta  ayuda  había  sido  esencial  para  el  país,  se  había  visto 
obstaculizada en su impacto y sostenibilidad por el bajo nivel de pertinencia, eficiencia y 
eficacia producido por el alto grado de asignación de la ayuda para usos específicos, la 
fragmentación de la ayuda en una gran cantidad de proyectos, y el carácter de la ayuda, que 
era impulsada por la oferta en lugar de responder a la demanda. (Jané et al, 2004)
Para resolver estos problemas, durante el gobierno de Bolaños se tomaron varias 
iniciativas para aumentar la eficacia y la eficiencia de la ayuda, como la celebración de 
Foros de Coordinación de Cooperación Internacional y la creación de Mesas Sectoriales. 
La introducción del APGS es otra de estas iniciativas.  “Busca ... corregir algunas de las  
debilidades de la cooperación a través de una mejor coordinación y armonización entre  
los donantes, mayor alineación con los sistemas y las políticas de Estado, reducción en los  
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costos de transacción, mayor eficiencia en la asignación del gasto público a través de una  
armonización  con  los  sistemas  de  planificación  y  gestión  presupuestaria,  mayor 
previsibilidad de los recursos y mejor rendición de cuentas.” (MHCP, 2006) 
No sólo el gobierno de Bolaños, sino también el gobierno actual de Ortega valora 
positivamente la modalidad de APGS. Por lo tanto manifestó durante la reunión anual del 
2007 su intención de continuar con el APGS, solicitando que se incrementaran los recursos 
que la cooperación asigna por esta modalidad de apoyo y esperando que más cooperantes 
se unieran al GAP. (GAP, 2007a) En la reunión anual del 2008, el gobierno incluso afirmó 
que el APGS es el mejor mecanismo de cooperación y que es lo que el gobierno quiere y 
trabajará para mantenerlo. (GAP, 2008a) Durante la reunión de medio año, cuando el futuro 
del APGS se había puesto incierto, principalmente por la preocupación expresada por los 
donantes acerca de la cancelación de la personería jurídica de dos partidos políticos y la 
falta  de  decisión  sobre  la  observación  electoral,  el  gobierno  expresó  que  regresar  a 
proyectos no era lo más conveniente y que el APGS era el instrumento del futuro y que por 
tanto ambos (el gobierno y la cooperación) debían defenderlo. (GAP, 2008b)
Cuadro 3.3: El APGS en Nicaragua, cuadro comparativo
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009*
$ millones 6.4 7.7 62.6 41.0 99.1 83.7 30.2 38.3
% del APGS total ('02-'09) 2 2 17 11 27 23 8 10
% del PIB 0.2 0.2 1.4 0.8 1.9 1.5 0.4 -
% del gasto del gobierno central 0.8 0.9 6.7 3.8 7.9 6.3 2.0 -
% de los ingresos tributarios 1.1 1.2 8.4 4.8 10.2 7.8 2.7 -
% de la AOD total 1.2 0.9 4.0 5.7 11.4 8.2 2.9 -
* Hasta mayo
Fuentes: GAP (2009), MHCP (2003-2009), BCN (2008 y 2009c) y Gosparini et al. (2006)
Hasta mayo del 2009, Nicaragua ha recibido $369 millones del GAP. En el 2002 y 
el 2003, Suecia fue el único donante que brindaba APGS, por lo que los aportes eran muy 
modestos.  Cuando en  el  2004 la  CE y  el  BM comenzaron  con sus  programas  de  AP, 
seguidos  por  varios  donantes  bilaterales  el  año  siguiente,  el  volumen  del  AP  creció 
considerablemente. Los niveles más altos se registraron en el 2006 y el 2007. En esos dos 
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años se desembolsó más de la mitad de todo el APGS recibido por Nicaragua. En el 2008 
los aportes del GAP eran mucho más reducidos, debido al retraso en la aprobación de los 
préstamos del BID y el BM, y a la suspensión de (una parte de) la ayuda de muchos otros 
donantes  que  hasta  el  momento  (comienzos  de  junio  2009)  está  vigente  y  puede  ser 
definitiva. Todo esto queda reflejado en el Cuadro 3.3, que además muestra que de 2004 a 
2007, los aportes del GAP equivalían a alrededor del 1.5% del PIB, un poco más del 6% 
del gasto del gobierno central, casi el 8% de los ingresos tributarios y más o menos el 7% 
de la AOD total.
2. Comparación con otros países
Dado que es un instrumento de cooperación relativamente nuevo y no hay consenso 
sobre su definición, no hay datos exactos sobre el uso del APGS. No obstante, la encuesta 
efectuada en el 2008 para monitorear la implementación de la Declaración de París (OCDE, 
2008) brinda una buena aproximación. Para esta encuesta se recolectó información sobre la 
ayuda recibida en el 2007 por los 54 países socios que aceptaron participar en la encuesta, 
lo cual equivalía a más de la mitad de toda la AOD de ese año. Uno de los elementos de la 
encuesta fueron los montos de APS recibidos (tanto general como sectorial). La encuesta no 
brinda información sobre todos los países receptores de ayuda, pero la muestra de 54 países 
es tan amplia que cabe esperar un alto grado de representatividad.
Según los resultados de la encuesta, los 54 países participantes recibieron en el 2007 
un poco más de $10,000 millones en APS, lo cual representa el 22,4% de su ayuda total 
recibida. Indonesia es el país que más APS recibió (1,994 millones de dólares) y además el 
país donde el APS constituye la mayor parte de la ayuda total recibida (48,3%). 7 de los 54 
países no recibieron APS y en otros 9 el APS constituyó menos del 5% de su AOD recibida. 
En Asia ese porcentaje es muy alto (28,7%) y en Europea del Este muy bajo (1,5%). África 
(19,3%) y América Latina y el Caribe (16,2%) se encuentran entre estos dos extremos. 
Según la encuesta, en Nicaragua el 22,6% de la ayuda recibida fue en forma de APS.11 Esto 
es casi igual al promedio de toda la muestra, pero más alto que en la gran mayoría de los 
demás países de América Latina y el Caribe. 
11 Esta cifra no concuerda con los datos del Cuadro 3.3 porque esos datos se refieren sólo al APGS y esta 
cifra también toma en cuenta el APS sectorial)
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El APS que recibió Nicaragua en el 2007 equivale al 2.6% de su PIB. Esto es más 
alto que el promedio de toda la muestra (1.9%) y también que el promedio de sólo aquellos 
países de la muestra que reciben APS (2.3%). Para 15 de los demás 53 países de la muestra, 
el  APS que  recibieron  constituye  una  proporción  mayor  de  su  PIB que  en  el  caso  de 
Nicaragua. 14 de esos países son africanos y el otro es Afganistán, que ocupa el segundo 
lugar (9.2%), detrás de Burundi (9.4%). Para cuatro de los trece países que formaban parte 
del estudio de Celasun y Walliser (2008)12, que se menciona con frecuencia en los capítulos 
2 y 4, el APS constituye una proporción menor de su PIB que en el caso de Nicaragua, para 
uno es igual y para ocho es mayor, para tres incluso más del doble. Esto se puede observar 
en el Gráfico 3.1, que presenta el APS como porcentaje del PIB y de la ayuda total para los 
47 países de la muestra de la encuesta que recibieron APS.
Comparado  con  otros  países  que  reciben  APS,  Nicaragua  tiene  un  nivel  de 
desarrollo relativamente alto. De los 54 países de la muestra, Nicaragua es el número 17 en 
cuanto al Índice de Desarrollo Humano (IDH) (Naciones Unidas, 2009). De los 16 países 
con un IDH más alto, cinco no recibieron APS, y siete muy poco (menos de 1% de su PIB). 
El PIB per cápita de Nicaragua también es más alto que el de la mayoría de los demás 
12 Albania, Benín, Burkina Faso, Ghana, República Kirguisa, Madagascar, Malí, Mozambique, Rwanda, 
Senegal, Sierra Leone, Tanzania y Uganda.
Gráfico 3.1: El Apoyo Presupuestario de Socios
Fuente: OCDE (2008) Los cuadros verdes son los países que 
formaban parte del estudio de Celasun y Walliser.
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receptores de APS. Esto explica que, a pesar de que Nicaragua recibió, como proporción 
del PIB, menos APS que muchos otros países, su APS per cápita es casi el más alto de 
todos. Sólo Cabo Verde ($76.69), un país con menos de medio millón de habitantes, recibió 
más  APS  por  persona  que  Nicaragua  ($24.62).  Jordania,  Afganistán,  Rwanda  y 
Mozambique también recibieron más de $20 en APS por habitante, los demás países de la 
muestra menos. El promedio es de aproximadamente $10.
Los  puntos  de  vista  de  los  países  socios  acerca  del  APGS son muy diferentes. 
Mientras que para algunos países, como Nicaragua y varios países de África del Este, el 
APGS constituye la modalidad de ayuda preferida, otros, como la India y África del Sur, se 
oponen a ello por varias razones. Temen por ejemplo que los donantes se agrupen y que el 
APGS aumente la dependencia. Otra razón es que prefieren el apoyo a proyectos dirigido a 
áreas donde tienen falta de capacidad. (Actionaid, 2008)
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4. LA PREVISIBILIDAD DEL APGS A NICARAGUA
El APGS en Nicaragua ha sido muy poco previsible. La diferencia entre los montos 
esperados  y los  montos  recibidos  ha sido alta  comparada  con otros  países  y  con otras 
fuentes de ingresos del gobierno. El momento de los desembolsos no ha sido oportuno y los 
donantes no proveen suficiente información sobre su apoyo al mediano plazo. 
La falta de previsibilidad se concentra en los años 2005, 2008 y 2009 y se debe 
principalmente a lo que los donantes consideran como infracciones de los PPFF. Otra causa 
importante es el cambio de gobierno en el 2007, que supuso un deterioro en la relación 
entre los donantes y el GdN y la elaboración de un nuevo PRSP. Otros factores que han 
contribuido a la falta de previsibilidad son el clientelismo político, que produce un sector 
público muy poco estable, y la polarización de la sociedad, que dificulta la creación de 
políticas de Estado y provoca crisis políticas con mucha frecuencia. 
La reacción del GdN ante los déficits presupuestarios provocados por la falta de 
previsibilidad, han consistido principalmente en el uso de las reservas internacionales para 
cerrar la brecha. De esta manera ha podido evitar, hasta este año, reducciones del gasto en 
áreas  importantes  para  la  lucha  contra  la  pobreza,  pero  también  ha  aumentado  la 
vulnerabilidad de Nicaragua ante crisis económicas. 
A continuación se describe todo esto con más detalle. Los primeros tres apartados 
analizan la  previsibilidad de corto plazo.  Primero se mide el  grado de previsibilidad y 
después se describen las causas y las consecuencias de la falta de previsibilidad. El cuarto 
apartado analiza estos tres aspectos de la previsibilidad de mediano plazo. 
A. Grado de previsibilidad
El  APGS es  previsible  cuando  los  receptores  pueden  confiar  en  el  monto  y  la 
oportunidad de su desembolso. Para medir el grado de previsibilidad de corto plazo de los 
montos  se  compararon  los  ingresos  de  APGS  esperados  por  el  gobierno  según  los 
Presupuestos Generales de la República (PGR) con los desembolsos que efectivamente se 
efectuaron. Se hizo además una comparación entre los desembolsos y los compromisos 
confirmados por los donantes después de la reunión de medio año.
Las  diferencias  encontradas  son  grandes.  El  AP  en  Nicaragua  ha  sido  más 
imprevisible que en muchos otros países estudiados. También ha sido más imprevisible que 
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los ingresos tributarios y las demás modalidades de ayuda, dos otras fuentes de ingresos 
importantes  del  gobierno.  No  obstante,  no  todos  los  años  las  proyecciones  y  los 
compromisos difirieron mucho de los desembolsos. En el 2006 y sobre todo el 2007 el 
APGS fue bastante previsible. 
En la mayoría de los años, las diferencias entre las proyecciones del gobierno y los 
desembolsos eran más grandes que las diferencias entre éstos y los compromisos, lo cual 
significa que la traducción por parte del gobierno de los compromisos a proyecciones para 
el  Presupuesto  ha  aumentado  la  imprevisibilidad.  Esto  indica  la  necesidad  de  una 
comunicación más clara y oportuna entre los donantes y el gobierno acerca del monto de 
los desembolsos, así como de estimaciones más realistas por parte del gobierno acerca de 
sus ingresos. 
Para medir  la  oportunidad de los  desembolsos,  primero se determinó cuál  es  el 
momento  más  oportuno  de  los  desembolsos  para  el  GdN,  tomando  en  cuenta  sus 
necesidades de liquidez.  Después  se comparó esto con la  distribución trimestral  de los 
desembolsos, usando como fuentes los informes de ejecución del presupuesto.13 También 
aquí  se  encontraron  grandes  diferencias.  Mientras  que  el  gobierno  prefiere  recibir  los 
fondos en la primera mitad del año, los desembolsos se han concentrado en la segunda 
mitad, sobre todo en el 2005 y el 2008.
1. El monto de los desembolsos
El  Cuadro 4.1 compara los compromisos  confirmados después  de la  reunión de 
medio año con las proyecciones de los Presupuestos. En el 2005 las proyecciones eran de 
sólo el 75% de los compromisos. Esto se debe a que el PGR del 2005 fue aprobado en 
diciembre  de 2004,  cuando algunos  donantes todavía  no habían tomado la  decisión  de 
suministrar APGS a Nicaragua. Para esos donantes el PGR no prevé aportes de APGS. Los 
compromisos confirmados sí incluyen estos aportes, ya que sólo en el 2005, por ser el año 
en que se firmó el ACF, éstos no fueron hechos después de la reunión de medio año del año 
anterior, sino después de la reunión de ese mismo año. 
13 En algunos casos no se registraron bien los aportes de APGS, en esos casos se hicieron las correcciones 
pertinentes en base a información de los donantes. 
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Como se puede observar en la tabla, en los años siguientes las diferencias entre los 
compromisos  y  las  proyecciones  son  por  lo  general  muy  pequeñas,  y  se  deben 
probablemente al uso de tipos de cambio diferentes.14 En un par de casos, la diferencia sí es 
considerable.  Suecia  y  Alemania  no  hicieron  compromisos  para  el  2007  y  el  2008 
respectivamente,  pero  los  Presupuestos  correspondientes  sí  incluyen  contribuciones  de 
estos países. Además, en ambos años las proyecciones para el aporte de la CE superaron los 
compromisos.  En el  2007,  esto  se  debió a  que el  gobierno incluyó el  100% del  tramo 
variable del PAPSE I,  mientras que la CE, en base a su evaluación del desempeño del 
gobierno, sólo había comprometido una parte de este tramo. (Litvine, 2009) Cabe señalar, 
por otra parte, que tanto el PGR de 2007 como el de 2008 prevén un aporte del PAPAJ, 
mientras  que  no  fue  sino  hasta  octubre  del  2007  que  el  GdN  firmó  el  Convenio  de 
Financiación de ese programa. Además,  uno de los prerrequisitos para el  comienzo del 
PAPAJ, la aprobación del reglamento de la Ley de Carrera Judicial, no se cumplió sino 
hasta junio del 2008. (CE, 2008c)
El Cuadro 4.2 muestra las diferencias entre las proyecciones y los desembolsos y el 
Cuadro  4.3 entre  los  compromisos  y  los  desembolsos.15 Como  se  puede  observar,  la 
14 El presupuesto es en córdobas, mientras que los compromisos son hechos en la moneda del donante. Para 
la tabla, estos montos han sido convertidos a dólares.
15 Los montos de las proyecciones vienen de los PGRs y los compromisos de documentos del GAP. Tanto 
los documentos del GAP como los informes de ejecución del presupuesto brindan información sobre el 
Cuadro 4.1: Comparación entre compromisos y proyecciones 
En millones de dólares. C = compromisos, P = proyecciones, PPBB = Países Bajos, RU = Reino Unido
Fuentes: GAP (2009) y MHCP (2001-2009)
2005 2006 2007 2008
C P P/C C P P/C C P P/C C P P/C
CE 19.9 12.3 62% 30.9 28.9 94% 22.5 25.5 113% 38.5 43.4 113%
1.8 2.1 115% 2.4 2.5 104% 2.5 2.5 100% 2.7 2.7 100%
5.6 0.0 0% 2.4 3.8 158% 5.1 5.2 102% 0.0 3.8 -
PPBB 10.8 9.9 92% 12.0 12.5 104% 14.0 14.2 101% 16.2 16.2 100%
3.1 0.0 0% 2.9 2.9 100% 3.1 3.3 106% 3.7 4.2 114%
7.7 7.2 94% 8.7 8.5 98% 0.0 10.5 - 0.0 0.0 -
5.1 0.0 0% 5.1 5.3 104% 5.2 5.3 102% 5.4 5.4 100%
RU 0.0 0.0 - 1.8 1.8 100% 2.8 2.7 96% 5.0 5.0 100%
BM 35.0 35.0 100% 20.0 20.0 100% 25.0 20.0 80% 20.0 20.0 100%
BID 0.0 0.0 - 0.0 0.0 - 0.0 0.0 - 20.0 15.0 75%
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diferencia promedia anual entre las proyecciones y los desembolsos totales ha sido menor 
que la diferencia entre los compromisos y desembolsos totales. Esto se debe al año 2005, 
cuando el Presupuesto no incluía los compromisos de todos los donantes porque éstos se 
hicieron después de la elaboración del Presupuesto.  Debido a que algunos desembolsos 
sufrieron retrasos, estas proyecciones bajas resultaron más acertadas que los compromisos. 
Si no se toma en cuenta este año irregular, los compromisos han sido un mejor indicador 
del monto de los desembolsos que las proyecciones.
Como muestran los cuadros, el APGS ha sido muy imprevisible en el 2005 y sobre 
todo en el 2008. En el 2005 se desembolsó el 46% de los compromisos y el 62% de las 
proyecciones. En el 2008 se desembolsó aun menos: el 26% de las proyecciones y el 27% 
de los compromisos. En los años intermedios el APGS fue mucho más previsible. En el 
2006 los desembolsos superaron las proyecciones y los compromisos en un 15%. El 2007 
ha sido el año más previsible. En ese año se desembolsó sólo 6% menos de lo proyectado y 
4% más de lo comprometido. 
La diferencia anual promedia entre los desembolsos y las proyecciones ha sido del 
33%  de  las  proyecciones,  mientras  que  la  diferencia  entre  los  desembolsos  y  los 
monto de los desembolsos, pero esta informacion no siempre concuerda. Los montos de los desembolsos 
mencionados en las tablas son el promedio de estas dos fuentes.
Cuadro 4.2: Diferencia entre los las proyecciones y los desembolsos ($ millones)
2005 2006 2007 2008 Promedio Promedio 06-08
P 66.5 86.2 89.2 115.7 89.4 97.0
D 41.0 99.1 83.7 30.2 63.5 71.0
|D-P| 25.5 12.9 5.5 85.5 32.4 34.7
|D-P|/P 38% 15% 6% 74% 33% 32%
|D-P|/PIB 0.52% 0.24% 0.10% 1.25% 0.53% 0.53%
Cuadro 4.3: Diferencia entre los compromisos y los desembolsos ($ millones)
Fuentes: GAP (2009) y MHCP (2001-2009 y 2002-2009)
2005 2006 2007 2008
C 89.0 86.2 80.2 111.5 91.7 92.6
D 41.0 99.1 83.7 30.2 63.5 71.0
|D-C| 48.0 12.9 3.5 81.3 36.4 32.6
|D-C|/C 54% 15% 4% 73% 37% 31%
|D-C|/PIB 0.98% 0.24% 0.06% 1.19% 0.62% 0.50%
Promedio Promedio 06-08
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compromisos  ha  sido  del  37%  de  los  compromisos.  Estos  porcentajes  son 
considerablemente  más  altos  que  los  resultados  de  las  encuestas  de  la  SPA (2006)  y 
también un poco más altos que los del estudio de Celasun y Walliser (2008)16. No obstante, 
si  se  expresan  las  diferencias  como  porcentaje  del  PIB,  éstas  son  más  pequeñas  en 
Nicaragua  que  en  los  países  estudiados  por  C&W. En los 13  países  de  su  muestra,  la 
diferencia promedia entre los desembolsos y las proyecciones era de alrededor del 1% del 
PIB, en Nicaragua es de aproximadamente el 0.5%.
El Cuadro 4.4 muestra la previsibilidad de dos otras fuentes de ingresos importantes 
para el Presupuesto de Nicaragua: los impuestos y otras modalidades de ayuda.17 En todo el 
período 2005-2008, el APGS ha sido más imprevisible que el resto de la ayuda incluida en 
el Presupuesto. Esto se debe principalmente al 2008; en el 2006 y el 2007 el APGS tuvo un 
mejor grado de previsibilidad y en el 2005 era más o menos igual. Las proyecciones acerca 
de los ingresos tributarios han sido mucho más acertadas que las del APGS. Entre el 2005 y 
el 2008, la diferencia anual promedia entre las proyecciones y los montos recibidos era del 
5.45%. Sólo en el 2007 la previsibilidad del APGS tuvo un mejor desempeño que la de los 
ingresos tributarios. Dado que las otras modalidades de ayuda y los ingresos tributarios 
16 Veáse el capítulo 2.B.2. Es importante mencionar que el estudio de de C&W incluía no sólo el APGS, 
sino también otras forms de AP, y que abarca el período 1993-2005. Las encuestas de la SPA son sobre el 
2003 y el 2005 e incluyen el APGS y el Apoyo a la Balanza de Pagos.
17 Con variaciones imprevistas se refiere a la diferencia entre el monto mencionado en el PGR original y el 
monto recibido según el informe de ejecución del presupuesto. Por eso las cifras de esta tabla para la 
variación del APGS como porcentaje de las proyecciones no concuerdan exactamente con las cifras de la 
tabla 4.2, donde no se usaron sólo los datos de los informes de ejecución para determinar el monto de los 
desembolsos, sino el promedio de éstos y los datos suministrados por el GAP.
Cuadro 4.4: Variaciones imprevistas del APGS y otras fuentes de ingresos


















% de gastos totales
% de proyecciones
% de gastos totales
% de proyecciones
% de gastos totales
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% de gastos totales
% de proyecciones
medio % de gastos totales
La Previsibilidad del Apoyo Presupuestario General de Socios - El caso de Nicaragua 59
representan  una  proporción  mayor  del  presupuesto,  las  variaciones  de éstas  expresadas 
como porcentaje de los gastos totales han sido mayores que las del APGS, salvo en el 2008. 
2. El momento de los desembolsos
El GdN prefiere recibir los fondos de APGS en la primera mitad del año. En la 
reunión anual del 2008 el asesor económico de la Presidencia explicó que eso tiene que ver 
con el ciclo productivo del país, determinado por los ciclos ambientales. Si el gobierno 
recibe los fondos en el segundo semestre o en el tercer trimestre, cuando ya se ha desatado 
el esfuerzo productivo y cuando el invierno hace más lenta las inversiones en agricultura, 
no los puede usar con la misma eficiencia que en los primeros dos trimestres del año. (GAP, 
2008a)
No obstante, en la práctica la mayoría de los fondos ha sido desembolsada en la 
segunda mitad del  año,  como muestra  el  Gráfico 4.1.  En el  2006 y el  2007,  el  cuarto 
trimestre fue el trimestre en que más AP se recibió, mientras que la mayoría de los fondos 
recibidos que estaban programados para el 2005 y el 2008 fueron desembolsados el año 
siguiente. En el período 2005-2008, el GdN recibió, en promedio, el 16% de los fondos en 
el primer trimestre, el 10% en el segundo, el 11% en el tercero, el 34% en el cuarto y el 
30% en  el  primer  o  segundo  trimestre  del  año  siguiente.  Los  años  2006 y  2007,  que 
Gráfico 4.1: Distribución intra-anual de los desembolsos
Un desembolso programado para el año n, pero desembolsado en el año n+1 es registrado como un 
desembolso en el V trimestre del año n.
Fuente: MHCP (2003-2009)
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también en cuanto al monto fueron los más previsibles, muestran una distribución bastante 
uniforme, mientras que en el 2005 y el 2008 los desembolsos están muy concentrados al 
final del año y al comienzo del siguiente. 
B. Las causas de la falta de previsibilidad
La gran mayoría  de los  retrasos,  reducciones  y suspensiones inesperados  de los 
desembolsos son producto del incumplimiento de la condicionalidad, principalmente de la 
violación  de  los  PPFF.  La  condicionalidad  explica  por  qué  el  Reino  Unido y el  BM18 
pospusieron el desembolso de su aporte del 2005 al 2006, por qué en el 2005 Finlandia 
redujo su apoyo, al igual que la CE y los Países Bajos en el 2008, por qué Suecia en el 2007 
y Alemania y Finlandia en el 2008 no desembolsaron nada, y por qué actualmente no está 
claro si el GAP sigue existiendo. 
También el cambio de gobierno en el 2007 y ciertos aspectos de la cultura política 
nicaragüense  han  contribuido  a  la  falta  de  previsibilidad.  Han  influido  no  sólo  en  el 
aplazamiento  de  los  desembolsos  de  los  préstamos  del  2008  del  BID y  del  BM,  sino 
también en retrasos en el proceso de AP en general, rompiendo el alineamiento de éste con 
el  ciclo  presupuestario  nicaragüense  y  provocando  que  los  donantes  programaran  sus 
desembolsos  en  la  última  parte  del  año.  Estos  factores  han  contribuido  además  al 
rompimiento  de  los  dos  pilares  en  que  se  fundamenta  todo  el  proceso  de  APGS:  la 
existencia de un PRSP y una relación de confianza entre el gobierno y los donantes. Esto no 
sólo  ha  provocado  imprevisibilidad  del  AGPS,  sino  que  incluso  pone  en  peligro  la 
continuación del mismo.
Los  problemas  administrativos  no  han  sido  una  causa  importante  de  la 
imprevisibilidad. Sólo una vez por esa razón un desembolso no fue efectuado en el año para 
que estaba programado: por razones técnicas, el desembolso de la contribución de Suiza del 
2005 fue pospuesto hasta el primer trimestre del 2006.
1. Infracciones de los Principios Fundamentales
Una  gran  parte  de  la  imprevisibilidad  está  relacionada  a  las  reacciones  de  los 
donantes  ante  lo  que  consideran  infracciones  de  los  PPFF  por  parte  del  GdN.19 Esto 
18 De los casos mencionados aquí, este del BM es el único que no tiene que ver con la violación de los PPFF, 
sino con el incumplimiento de uno de los activadores del préstamo, como se explica en el capítulo 3.F.1. 
19 Véase el capítulo 3.E.2 para una explicación de los PPFF.
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comenzó directamente después de la firma del  ACF, debido al  estado no operativo del 
programa con el FMI, que fue visto por los donantes como una violación del principio 
fundamental de políticas macroeconómicas sólidas y provocó reducciones y retrasos en los 
compromisos  y  desembolsos.  La  incertidumbre  acerca  del  APGS  que  caracteriza  la 
situación actual, así como la reducción de los aportes en el 2008, han sido provocadas en 
gran medida por lo ocurrido a lo largo del proceso electoral municipal del 2008, que según 
los donantes violó el principio fundamental del respeto por los principios democráticos. 
También sobre la mayoría de los demás PPFF ha habido mucha preocupación por parte de 
los  donantes.  Esto  llevó  a  Suecia  a  no  desembolsar  APGS a  Nicaragua  en  el  2007  y 
retirarse del GAP. También influyó en la decisión de Alemania de mantener la suspensión 
de su APGS a Nicaragua, la cual fue iniciada por una moratoria del AP alemán a nivel 
mundial. A continuación se explica de cada principio fundamental en qué han existido las 
principales preocupaciones de los donantes y cómo han reaccionado ante las mismas. 
1.1. Las políticas macroeconómicas sólidas
Analizando la ayuda recibida por Nicaragua en el período 1994-2004, Gosparini et 
al. (2006) afirman que “un punto de continuidad durante todo el período ha sido que el  
estado de cumplimiento con los programas del FMI siempre ha sido de vital importancia.  
Este estado de cumplimiento del Gobierno de Nicaragua con el FMI ha sido utilizado por  
los [donantes] (ya sea formalmente o en la práctica) como punto de referencia a la hora de  
decidir  si  desembolsar  fondos  o  no.” Esto  no  cambió  con  la  introducción  del  APGS. 
Refiriéndose  a  esa  modalidad  de  ayuda,  Gosparini  et  al.  (2006)  sostienen  que  “el  
mantenimiento  de  un  marco  macroeconómico  apropiado  es  un  requisito  de  todos  los  
donantes. Aunque no siempre se enuncia explícitamente, esto corresponde, en la práctica,  
a un alineamiento con la evaluación que el FMI hace del avance en las reformas incluidas 
en el PRGF”. 
Esto se puso de manifiesto en el 2005, cuando el FMI decidió posponer su revisión 
del PRGF debido al retraso en la aprobación de ciertas leyes y otros factores que causaron 
que  se  rebasara  el  techo  fiscal  acordado  en  el  marco  del  programa  con  el  FMI.  Esto 
provocó  la  congelación  del  desembolso  de  los  aportes  de  APGS del  2005.  Aunque  la 
revisión del AP en mayo fue satisfactoria, los donantes consideraron que no podían hacer 
ningún desembolso mientras Nicaragua no cumpliera con el PRGF. (Gosparini et al, 2006) 
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El representante de COSUDE en Nicaragua explicó esto de la siguiente manera: “es un 
principio fundamental que se tiene que dar [el apoyo presupuestario] en el marco de la  
estabilidad macroeconómica y  quien puede verificar si  la  hay es  el  Fondo Monetario,  
entonces  para  la  mayoría  de  los  donantes  y  para  el  caso  de  Suiza  no  podríamos  
desembolsar  apoyo  presupuestario  si  el  programa  con  el  Fondo  está  descarrilado.”  
(Confidencial, 2005)
El 29 de junio, el GAP le informó mediante una carta al Ministro de Hacienda y 
Crédito Público que en ese momento los donantes no se encontraban en una posición que le 
permitiera poder tomar una decisión sobre los desembolsos para el año 2005 ni para hacer 
compromisos preliminares para el 2006. La carta explicaba además que  “las decisiones 
sobre los desembolsos están sujetas, entre otros, a una evaluación positiva del FMI que ...  
brinde suficiente garantía con respecto a la reactivación del programa” y especifica que 
“no tener disponible la información sobre el programa con el Fondo de manera oportuna, 
podría  conducir  a  los  cooperantes  a  reasignar  hacia  otros  países  los  fondos  que  en  
principio están disponibles para Nicaragua en el 2005, y podría tener consecuencias para  
la asignación de fondos en el 2006”. (Moncada 2005) Según fuentes clave del GdN, se 
creía que la congelación de los fondos de APGS combinada con el riesgo de que el FMI 
declarara fracasado el proceso en el país crearían suficiente presión sobre la AN para que 
aprobara rápidamente (y sin grandes modificaciones) el paquete de leyes,  a pesar de la 
tensión que había en aquel momento entre el poder ejecutivo y el legislativo. (Gosparini et 
al, 2006)
Eso fue efectivamente en grandes líneas lo que pasó. El 30 de septiembre, cuando se 
llevó a cabo la reunión de medio año del GAP, se habían aprobado la reforma a la Ley de 
Equidad  Fiscal,  la  Ley  de  Administración  Financiera  y  reformas  a  la  Ley  de 
Superintendencia de Bancos y Fondo de Garantía de Depósitos. En la ayuda memoria de 
esta  reunión  se  señala  que  si  bien  estas  leyes  “requieren  enmiendas,  significan  un 
importante  avance en el  marco regulatorio”.  Dado que el  GdN también había  logrado 
controlar el déficit fiscal, la relación de Nicaragua con el FMI había tenido importantes 
avances  y  se  estaba  en  el  proceso  de  obtener  una  carta  de  conformidad.  Aunque  los 
donantes consideraban que aún existían ciertos riesgos en el cumplimiento de las reformas 
estructurales necesarias para rescatar el programa económico con el FMI (Salinas 2005), se 
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pronunciaron sobre sus desembolsos para el 2005 y el 2006. Las aportaciones para el 2005 
fueron  fijadas  en  $89  millones  de  dólares,  $20  millones  menos  de  las  proyecciones 
originales y los compromisos para el 2006 eran de $88 millones, $15 millones menos de los 
que se habían hecho en mayo 2005. El Reino Unido decidió posponer el desembolso de su 
contribución para el 2005 al 2006. (GAP, 2005) 
A finales  de noviembre,  el  presidente  del  BCN anunció que la  misión del  FMI 
partió muy satisfecha, después de una visita de dos semanas a Nicaragua, gracias a los 
avances que mostró el país para alcanzar un acuerdo. Nicaragua había cumplido todas las 
exigencias  del  FMI,  lo  único  que  faltaba  en ese  momento  era  que  la  AN aprobara  un 
presupuesto general para el 2006 acorde al presentado por el ejecutivo al FMI (EFE 2005), 
lo que se hizo en diciembre. Los donantes cumplieron por lo tanto sus compromisos para el 
2005 hechos en octubre.
También en los años siguientes, el tema de la estabilidad macroeconómica ocupó un 
papel  importante en el  proceso del AP, pero no ocasionó retrasos o reducciones en los 
desembolsos, como en el 2005. Las declaraciones de los donantes sugieren que el vínculo 
entre los desembolsos y una evaluación positiva del programa con el FMI se ha vuelto 
menos rígido, aunque esto no se ha podido comprobar en la práctica, ya que el programa 
con el  FMI no se ha vuelto  a descarrilar.  Al  mismo tiempo,  los  donantes  han seguido 
subrayando  la  importancia  de  un  programa  con  el  FMI.  Para  algunos  donantes, 
particularmente las IFIs, que ponen mucho énfasis en la estabilidad macroeconómica, es 
por lo tanto difícil concebir el desembolso de fondos de AP sin carta de conformidad del 
FMI. 
El programa de Nicaragua con el FMI terminó en el 2006, por lo que en el 2007 el 
gobierno negoció un nuevo acuerdo con el  Fondo.  En junio,  la  directora del  BM para 
Centroamérica expresó su optimismo acerca de las posibilidades de un nuevo acuerdo entre 
Nicaragua y el FMI. Explicó además que si no se lograra ese acuerdo, el BM no podría 
desembolsar  el  AP (Alvarez  2007).  Ya  que  el  acuerdo  efectivamente  fue  alcanzado  a 
comienzos de octubre, esto no ocasionó problemas. En la reunión anual del 2008, se señaló 
que la  revisión del  programa con el  FMI fue indispensable  para  que algunos donantes 
pudieran  realizar  los  desembolsos  previstos  para  el  2008.  Dado  que  esa  revisión 
efectivamente fue positiva, esto tampoco ocasionó problemas.
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Para  los  demás  donantes  el  acuerdo  también  es  importante,  como  indica  un 
comunicado divulgado por  el  GAP en febrero de 2007 en que se afirma que  “es muy 
importante para el país que el gobierno lograre un programa económico apoyado por el  
FMI para promover la confianza en la economía nacional, la cual se traduzca en mayor 
inversión y  empleo,  tan necesarios para la reducción de la pobreza”.  (EFE 2007).  No 
obstante,  la mayoría de ellos ha afirmado que su APGS no está ligado directamente al 
acuerdo con el FMI. Lo que es imprescindible es un manejo macroeconómico adecuado 
que se evalúa en base también a un análisis propio del GAP. (GAP 2006a y2007a) 
1.2. El respeto por los principios democráticos
Las consecuencias de la infracción de este principio fundamental, que incluye las 
elecciones libres y justas, han sido las más severas. Principalmente por considerar que las 
elecciones municipales  del  2008 no fueron justas,  Finlandia decidió no desembolsar su 
compromiso  para  el  2008,  la  CE sólo  una  pequeña  parte  y  los  Países  Bajos  la  mitad. 
También han congelado su apoyo para el  2009, al  igual  que Suiza y Noruega,  que no 
modificaron su aporte para el 2008. En este momento (comienzos de junio) estos donantes 
están  en  diálogo  con  el  GdN  para  decidir  si  continúan  con  el  AP  o  lo  suspenden 
definitivamente.
Finlandia y los Países Bajos tomaron la decisión de suspender (una parte de) su 
APGS en octubre del 2008. Sus principales argumentos para considerar que el gobierno 
había violado el principio fundamental del respeto por los principios democráticos, fueron 
la cancelación de la personería jurídica de dos partidos políticos y la decisión del gobierno 
de no permitir a los observadores electorales tradicionales. En la decisión de la CE, tomada 
después de las elecciones, y las decisiones de todos los donantes sobre los desembolsos 
para el 2009, también tuvieron un peso importante las anomalías e irregularidades ocurridas 
el día de los comicios.
1.2.1. La cancelación de la personería jurídica del MRS y el PC
El  11  de  junio  del  2008,  el  CSE  anuló  la  personería  jurídica  al  Movimiento 
Renovador  Sandinista  (MRS)  y  al  Partido  Conservador  (PC).  Esta  decisión,  que 
imposibilitó la participación de estos partidos políticos en las elecciones municipales del 
2008  y  los  comicios  generales  del  2011,  generó  una  intensa  discusión  en  la  sociedad 
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nicaragüense. Según el presidente del CSE, se le anuló la personalidad jurídica al MRS y el 
PC debido a incumplimientos por parte de estos partidos a la Ley Electoral.20 El gobierno 
considera esta decisión por lo tanto como un acto de un poder independiente, apegado a la 
ley.  No  obstante,  muchos  organismos  de  la  sociedad  civil  se  opusieron  a  ella  por 
considerarla una aplicación selectiva de la Ley Electoral y una amenaza a la democracia.21 
En la comunidad donante, la decisión de CSE provocó una preocupación similar. El 
20 de junio, la Mesa de Cooperantes, conformada por 25 donantes22, incluyendo a todos los 
miembros del GAP, emitió un comunicado en que manifestó esta preocupación: “...[N]os 
preocupa  que  la  actual  Ley  Electoral  y  el  ordenamiento  jurídico  dejan márgenes  de 
interpretación y discrecionalidad tan amplios que levanta muchas interrogantes sobre su  
aplicación  en  la  referida  resolución.  Bajo  estas  consideraciones,  la  decisión  del  CSE 
genera  serias  inquietudes  para  la  comunidad  cooperante  sobre  el  avance  de  la  
consolidación democrática y gobernabilidad del país en general,  y en particular en lo 
referente a los procesos de inclusión y participación ciudadana activa. ... La cooperación 
está muy preocupada con el impacto de esta decisión. Teme que represente una reducción 
de los espacios democráticos....” (Marenco, 2008)
1.2.2. La observación electoral
También la observación de las elecciones municipales de noviembre del 2008 fue 
un tema controversial.  A pesar  de la  demanda expresa de cuatro de los  cinco partidos 
políticos en contienda, el CSE negó las solicitudes de acreditación del IPADE y de Ética y 
20 En el caso del PC del artículo 82 párrafo segundo de la Ley Electoral que establece que “Las listas que 
presenten [los partidos políticos] para cada circunscripción deberán necesariamente tener el número total 
de candidatos, con la salvedad de las elecciones municipales en las que se exigirá la inscripción de 
candidatos al menos en el ochenta por ciento (80%) de los municipios e igualmente al menos el ochenta 
por ciento (80%) del total de las candidaturas.” En el caso del MRS fueron varios incumplimientos, entre 
ellos no reportar las listas completas de convencionales a la Sexta Convención Nacional del partido, 
reportar de manera parcial los cambios de estructuras partidarias a nivel departamental y violar sus 
propios estatutos reformados en lo concerniente a que los directivos municipales no pueden ser, a la vez, 
miembros de las juntas directivas departamentales. (Pantija, 2008)
21 El Instituto Para el Desarrollo y la Democracia (IPADE), por ejemplo, sostuvo que la decisión “no fue 
tomada por razones de tipo legal sino por motivaciones políticas. (...) Con esta decisión (...) se está 
afectando el sistema democrático en general y particularmente la credibilidad en el libre juego 
democrático, la credibilidad, transparencia e imparcialidad del CSE, el pluralismo político efectivo 
consagrado por la Constitución Política, la legitimidad al proceso electoral, y los espacios cívicos 
legítimos que se cierran para un sector de la ciudadanía.” (IPADE, 2008b)
22 Además de los 10 (ex)miembros del GAP, éstos son Austria, Canadá, Dinamarca, España, Estados 
Unidos, Francia, Luxemburgo, Islandia, Italia, Japón, el FMI, la Organización de Estados Americanos, el 
Banco Centroamericano de Integración Económica, las Naciones Unidas y la Organización de Estados 
Iberoamericanos para la Educación, la Ciencia y la Cultura.
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Transparencia (EyT), dos grupos de observadores nacionales de trayectoria, y no giró la 
acostumbrada invitación a organismos electorales internacionales como la OEA, la Unión 
Europea  y  el  Centro  Carter.  (EyT,  2008)  El  CSE  sí  invitó  a  otras  organizaciones 
internacionales:  la Organización Electoral  de Centroamérica y el  Caribe,  el  Consejo de 
Expertos  Electorales  de  Latinoamérica,  la  Asociación  de  Organismos  Electorales  de 
América  del  Sur,  la  Unión  Interamericana  de  Organismos  Electorales  y  el  Tribunal 
Electoral del Poder Judicial de la Federación de los Estados Unidos de México. (MinRex, 
2009)
El  gobierno  defiende  estas  decisiones  argumentando  que  “no  existe  en  la  ley 
nacional ninguna disposición jurídica que obligue al órgano electoral a aceptar per se la 
observación electoral... Por otra parte, se ha demostrado hasta la saciedad que agencias  
del gobierno de los Estados Unidos de América aprobaron y entregaron financiamiento a 
diversas organizaciones nacionales para llevar a cabo esa labor de “observación” en el  
contexto  de  la  campaña  de  desestabilización  y  deslegitimación  antes  señalada.  ...  El  
Consejo Supremo Electoral ... acreditó a Observadores Electorales Internacionales cuyas  
credenciales son legítimas y cuya imparcialidad es reconocida en todas partes donde son 
invitados a observar elecciones.” (MinRex, 2009)
El IPADE (2008a), en cambio, sostiene que “[l]as leyes ... no le dan la potestad de  
suspender la observación electoral a su antojo, o engavetar las solicitudes de acreditación  
de los Organismos Observadores, ni a disponer de acreditaciones discriminatorias bajo  
criterios improvisados y sin base legal. ... La decisión de impedir la Observación nacional  
e  internacional  responsable  y  calificada  ...  violenta  los  derechos  de  la  ciudadanía  a  
participar en la dirección de los asuntos públicos [y] arroja dudas sobre la transparencia  
del presente proceso electoral.”
En  la  reunión  de  medio  año,  a  finales  de  septiembre,  los  miembros  del  GAP 
también se pronunciaron en términos críticos acerca de la observación electoral. En ese 
momento el IPADE y EyT ya habían entregado sus solicitudes de acreditación, pero el CSE 
todavía no había tomado una decisión al respecto. En la reunión los donantes señalaron que 
en su criterio “la falta  de decisión sobre la  observación electoral  representa un claro  
retroceso en el proceso de fortalecimiento de la democracia en Nicaragua”. (GAP, 2008a) 
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1.2.3. Irregularidades y anomalías el día de las elecciones
El  aspecto  de  las  elecciones  municipales  que  más  controversia  ocasionó  fue  lo 
ocurrido el 9 de noviembre, el día de los comicios. Según los resultados oficiales del CSE, 
ese día el FSLN ganó las elecciones en 105 alcaldías, el PLC en 37 y la ALN en 3. No 
obstante, en muchas de las alcaldías en que el FSLN fue declarado ganador, la oposición 
denunció anomalías e irregularidades y, basándose en las actas de escrutinio de sus fiscales, 
reclamó  la  victoria.  A  pesar  de  los  más  de  50  recursos  de  revisión  y  reposición, 
introducidos por la oposición, y su intento de aprobar en la AN una ley de nulidad de los 
comicios municipales, el 14 de enero los candidatos del FSLN que según el CSE habían 
ganado las elecciones fueron juramentados. (Uriarte, 2008b; Pantoja, 2009; y ANSA, 2009) 
Las denuncias de fraude de los partidos políticos de la oposición son apoyadas por 
EyT,  que desplegó a  30 mil  observadores  que desde afuera de los centros  de votación 
hicieron su observación y detectaron irregularidades en el 32% de las Juntas Receptoras de 
Votos.  (Arróliga,  2008a)  Una  de  las  conclusiones  del  informe  final  de  EyT sobre  las 
elecciones  es  que  “por  la  inmensidad y  naturaleza  misma de las  irregularidades  y  la  
evidente tendencia de fraude electoral, desde el factor intimidación hasta los sesgos en  
habilitación de votantes, desde las expulsiones de observadores y fiscales, pasando por la  
anulación de votos y la no aplicación de cada uno de los artículos de la Ley Electoral que  
transparentan el  conteo de votos,  resulta  imposible  reconstruir  la  voluntad popular  de  
forma fidedigna a partir de las ruinas de un viciado proceso”. (EyT, 2008)
También los donantes se pronunciaron acerca de las elecciones. El 19 de noviembre, 
la  Mesa  de  Cooperantes  emitió  una  declaración  en  que  expresa  “su  creciente  
preocupación  ...  por  lo  que  diversos  sectores  del  país  consideran  como  falta  de  
transparencia e imparcialidad en la conducción del reciente proceso electoral” y llama “a 
las  autoridades  públicas  y  a  todos  los  partidos  y  sectores  del  país,  que  encuentren  
mecanismos  pacíficos  y  transparentes  que  disipen  las  dudas  expresadas  alrededor  del  
proceso electoral”. (Uriarte, 2008a)
La CE incluso ofreció su ayuda para despejar estas dudas. A finales de noviembre, 
la comisaria europea de Relaciones Exteriores se comunicó con el canciller nicaragüense 
para expresarle que la CE estaba dispuesta a apoyarlos con los recursos necesarios, en aras 
de respaldar  “las peticiones de transparencia de los resultados electorales y el  respeto  
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escrupuloso del sufragio de los nicaragüenses. Si esto requiriera un recuento de votos, una  
revisión o, incluso, una repetición del proceso (electoral), la Comisión está dispuesta a  
apoyar al Gobierno de Nicaragua con todos los medios a su disposición”. (Uriarte, 2008b) 
Las autoridades nicaragüenses declinaron la oferta de la CE por lo que las dudas 
siguieron existiendo. Dado que eso puso en riesgo el apoyo y la cooperación internacional a 
Nicaragua, a finales de febrero el Ministerio de Relaciones Exteriores (MinRex) publicó el 
Libro Blanco “La realidad del proceso electoral del 2008 en Nicaragua”, en que se niegan 
las  acusaciones  de  fraude  electoral,  señalando  que “observadores  internacionales  del  
grupo  PROTOCOLO  DE  TIKAL  ...  manifestaron  a  medios  de  comunicación  social  
internacionales que en los comicios municipales de Nicaragua “... No existe fraude ... no  
hemos  encontrado  ningún  hecho  en  todos  los  lugares  observados  que  pueda  ser  
constitutivo de fraude en la realización del evento electoral”... Por su parte, el jefe de la  
Misión Temporal del ... CEELA ... expresó que “... No hubo fraude electoral en Nicaragua,  
ningún elemento de los que pudimos verificar durante la jornada electoral y en los días  
previos nos pueden llevar a compartir una afirmación de esta índole".” (MinRex, 2009)
Estos argumentos no lograron convencer a los donantes. A mediados de abril,  el 
embajador de Francia declaró que las dudas del proceso electoral se mantenían vigentes 
(Silva, 2009), por lo que las elecciones son un tema importante de discusión durante el 
diálogo actual entre los miembros del GAP y el gobierno sobre el futuro del APGS. 
1.3. Otros principios fundamentales
Las preocupaciones  de  los  donantes  acerca de  cuatro de  los  demás cinco  PPFF 
también  han  contribuido  a  la  falta  de  imprevisibilidad.  Fueron  mencionadas  por  la 
embajadora sueca como las razones por las cuales Suecia decidió no brindar APGS para el 
2007 y retirarse del GAP.23 También influyeron en la decisión de Alemania de mantener la 
suspensión de su APGS en el 2008. Inicialmente, esta suspensión no tenía que ver con la 
situación de Nicaragua, sino que fue parte de una moratoria a todo el APGS alemán. No 
obstante,  aunque  esta  moratoria  fue  levantada  a  comienzos  del  2008,  en  Nicaragua  se 
mantuvo  la  suspensión  debido  a  que  el  gobierno  alemán  consideró  insatisfactorio  el 
cumplimiento de los PPFF del respeto por los derechos humanos, el estado de derecho y la 
independencia del poder judicial y la rendición de cuentas y la lucha contra la pobreza. A 
23 Véase capítulo 3.F.4
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continuación se describen las principales preocupaciones de los donantes sobre estos PPFF 
y  sobre  el  del  compromiso  de  reducir  la  pobreza,  que  no  influyó  en  la  decisión  de 
Alemania, pero sí en la de Suecia. 
1.3.1. El respeto por los derechos humanos
La preocupación principal de los miembros del GAP en cuanto al respeto por los 
derechos  humanos  ha  sido  la  penalización  del  aborto  terapéutico.  Esta  medida  fue 
promulgada en noviembre del 2006 y reafirmada el 13 de septiembre del 2007, cuando la 
AN aprobó un nuevo Código Penal.  El  Código establece penas  de  uno a  tres  años  de 
presidio para quien efectuare el aborto y de uno a dos años para la mujer que se lo procure. 
No se permiten excepciones, ni siquiera cuando el embarazo es producto de violación o 
incesto o cuando peligra la vida de la mujer embarazada. (Human Rights Watch, 2007)
La  norma  ha  sido  criticada  vehemente  como  nefasta  y  atentatoria  contra  las 
obligaciones que imponen los derechos humanos, incluyendo el derecho a la vida, la salud 
y la no discriminación. Las críticas no sólo provinieron de grupos de derechos humanos y 
de la mujer, tanto nacionales como internacionales, sino también de diversos organismos de 
Naciones  Unidas,  la  Comisión  Interamericana  de  Derechos  Humanos,  la  CE,  DFID  y 
representantes  de  las  embajadas  de  Italia,  Francia,  Suecia,  Canadá,  los  Países  Bajos, 
Dinamarca y Noruega. (Human Rights Watch, 2007)
En la evaluación que hizo el GAP en el 2008 de los PPFF, la penalización del aborto 
terapéutico  es  mencionado  como  uno  de  los  “inexcusables  retrocesos  que  requieren 
atención urgente”, señalando que viola un gran número de convenciones internacionales 
suscritas por Nicaragua.  También los bajos niveles de realización de los derechos socio 
económicos, especialmente en los pueblos indígenas, y la falta de mejoras significativas en 
la  reducción  de  la  violencia  intrafamiliar  fueron  mencionados  como  motivos  de 
preocupación. (GAP, 2008c)
1.3.1. El estado de derecho y la independencia del poder judicial
La  debilidad  del  sistema  judicial  nicaragüense,  particularmente  la  falta  de 
neutralidad de los fallos judiciales, ha sido una preocupación constante de los miembros del 
GAP. En la reunión anual del 2006, los donantes del GAP hicieron notar que existían dos 
principios cuyo desempeño arrastraba deficiencias desde hacía tiempo atrás. Uno de esos 
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era la independencia del poder judicial,  “que sigue teniendo mucha influencia política y 
que  lamentablemente  pese  a  contar  con  una  ley,  hasta  el  momento  no  ha  sido 
reglamentada ni implementada, para avanzar en la independencia de ese poder”. (GAP,  
2006a) En los años siguientes la situación no ha mejorado. La conclusión de un estudio de 
Transparencia Internacional del 2007 es que Nicaragua no ha avanzado en lo referente a 
garantizar  la  independencia  y  equilibrio  de  los  poderes  del  Estado  y  la  capacidad  de 
órganos de control. (Matilla, 2008) En su evaluación de los PPFF del 2008 los donantes 
concluyeron por lo tanto que con respecto a la independencia del poder judicial no hubo 
cambios  importantes  y  en  la  reunión  anual  de  ese  año  resaltaron  que  la  aprobación 
pendiente del reglamento de la ley de carrera judicial – un tema abordado en cada reunión 
de AP - constituía un retroceso en la independencia de la justicia. (GAP, 2008c)
1.3.2. La rendición de cuentas y la lucha contra la corrupción
También la corrupción ha sido una preocupación constante de los miembros del 
GAP. La lucha contra la corrupción fue el segundo principio a que los donantes se referían 
cuando  notaron  durante  la  reunión  anual  del  2006  que  existían  dos  principios  cuyo 
desempeño arrastraba deficiencias desde hacía tiempo atrás. Señalaron que “si bien existe  
un compromiso del gobierno y se han tomado acciones positivas de investigación y de  
prevención,  hay  pocos  casos  que  se  resuelven  y  por  tanto  existe  una  sensación  de  
impunidad.” (GAP, 2006a) En los años siguientes, la valoración por parte de los donantes 
de este principio tampoco mejoró. En su evaluación de los PPFF del 2008 identificaron una 
falta de avances significativos en la lucha contra la corrupción. (GAP, 2008c)
En cuanto al segundo componente de este principio, la rendición de cuentas, una 
parte importante de la preocupación de los donantes ha girado alrededor de las Auditorías a 
la ejecución del Presupuesto. Según el ACF, un mes antes de la reunión anual de mayo, el 
gobierno debe entregarles a los donantes informes de auditoría. No obstante, durante la 
reunión de medio año del 2006 todavía no se tenía una adecuada auditoría a la ejecución 
del Presupuesto del 2005. En parte, esto se debió a falta de experiencia, ya que nunca antes 
se  había  realizado  una  auditoría  a  la  ejecución  del  PGR.  Se  acordó  que  ésta  debía 
concluirse a finales del primer semestre del 2007. Los miembros del GAP enfatizaron la 
importancia de tener la auditoría para la continuidad del sistema de apoyo e hicieron notar 
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que los compromisos para el 2007 estaban en gran medida sujetos a la conclusión de la 
auditoría.(GAP, 2006a) 
La auditoria a la ejecución del presupuesto del 2005 efectivamente se llevó a cabo 
en los primeros meses del 2007, lo cual fue calificado por los donantes como un avance 
esencial. También señalaron que “es necesario asegurar que el proceso de auditar el PGR 
se institucionalice,  para  lo  cual  es  fundamental  garantizar  la  suficiente  asignación  de  
fondos en el PGR”. (GAP, 2007a) Esto no se hizo, por lo que la auditoria al presupuesto de 
2006 también se retrasó.  En la reunión anual del 2008, los donantes explicaron que se 
encontraban  sumamente  preocupados  por  ese  y  otros  elementos  relacionados  con  la 
rendición de cuentas, entro otros el deterioro en la información y transparencia del sector 
público y la poca transparencia en el uso de la ayuda proveniente de Venezuela.24 (GAP, 
2008a) 
1.3.3. El compromiso de reducir la pobreza
Según la declaración de la embajadora de Suecia en Nicaragua, en las evaluaciones 
del GAP de mediados  del  2007 se observó una falta de avances en la reducción de la 
pobreza durante los últimos años. Para la presente investigación no se tuvo acceso a la 
evaluación de los PPFF del 2007, pero sí a la ayuda memoria de la reunión anual que se 
llevó  a  cabo  pocos  meses  después  y  a  la  evaluación  de  los  PPFF  del  2008.  Ambos 
documentos contradicen la declaración de la embajadora sueca. Aunque reconocen que los 
niveles de pobreza son altos y queda mucho por hacer, señalan también que sí se han dado 
avances en la reducción de la pobreza en los últimos años.
En  la  ayuda  memoria  de  la  reunión  anual  del  2007  se  nota  lo  siguiente:“La 
cooperación ... comparte las preocupaciones [del gobierno] sobre el nivel de pobreza y en  
algunos  casos  la  escasa  mejora  de  los  indicadores  sociales,  pero  también  se  debe  
reconocer  que se  han dado avances,  aunque también queda mucho por  hacer.” (GAP, 
2007a)
Por otra parte, en la evaluación de los donantes de los PPFF del 2008 se concluye 
que “son indudables los altos niveles de pobreza que padece la población nicaragüense.  
24 El Presidente Ortega indicó el 14 de mayo del 2008 que esa ayuda había ascendido a $520 millones y que 
había sido invertido en créditos para productores, reparación de calles, construcción de viviendas, creación 
de bancos de carácter social y otras obras. No está incluida en el Presupuesto porque es canalizada a través 
de instituciones privadas. (Radio la Primerísima, 2008b)
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En los años recientes, Nicaragua ha hecho un progreso estable, aunque modesto, en el  
frente  económico  y  de  reducción  de  la  pobreza.  Durante  2001-06,  el  crecimiento  
económico ha sido estable, la deuda externa ha sido reducida sustancialmente, y el gasto 
de la ...  ERP ha aumentado en forma estable.  Si  bien las tasas de pobreza han caído  
levemente  y  varios  indicadores  de  bienestar  han  demostrado  mejorías,  persisten  
importantes desafíos y se proyecta que Nicaragua podría lograr solamente la mitad de las  
Metas de Desarrollo del Milenio (MDGs) al año 2015.” (GAP, 2008c)
Además, contradictoriamente, unos cinco meses después de que Suecia anunciara 
que iba a retirar su APGS, en parte por “la falta de avances en la reducción de la pobreza  
durante los últimos años”, DFID emitió una nota de prensa en que explica que también iba 
a retirar su APGS, pero por la razón opuesta: “Nicaragua ha hecho progresos significativos  
en la eliminación de la pobreza en la última década y dejará de ser un país de “bajo  
ingreso” y pasará a ser un país de “ingreso medio” durante este año.” (DFID, 2008)
2. Cambio de gobierno y cultura política nicaragüense
También el cambio de gobierno en el 2007, de Bolaños a Ortega, ha sido una causa 
importante de la imprevisibilidad. Por un lado esto se debe a las características específicas 
del  nuevo  gobierno,  que  ha  asumido  una  posición  muy  diferente  hacia  la  comunidad 
donante tradicional que su predecesor, lo cual ha generado un deterioro en la relación entre 
el  gobierno y los miembros del GAP. Por otro lado es producto de dos aspectos de la 
cultura política nicaragüense que hacen que sea probable que cualquier cambio de gobierno 
produzca imprevisibilidad para el APGS: el clientelismo político, que produce un sector 
público muy poco estable, y la polarización de la sociedad, que dificulta la creación de 
políticas de estado y provoca crisis políticas con mucha frecuencia.
2.1. Deterioro de la relación entre los donantes y el gobierno nicaragüense
2.1.1. La importancia de la confianza y el diálogo
El APGS se construye sobre la premisa de la existencia de una relación de confianza 
entre  el  gobierno  receptor  y  los  donantes.  Para los  gobiernos  de los  países  en vías  de 
desarrollo, recibir APGS significa permitir la participación de los donantes en sus procesos 
de toma de decisiones. Además, en muchos casos el APGS financia una gran parte de su 
déficit presupuestario, por lo que suelen depender en gran medida del desembolso oportuno 
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de los fondos de AP prometidos por los donantes. Por otra parte, el hecho de que estos 
fondos sean de libre disponibilidad, supone la confianza de los donantes en las políticas e 
instituciones del país receptor, de las cuales depende la efectividad de los fondos.
La desaparición o la reducción de la confianza entre los donantes y el gobierno 
receptor  pueden tener,  por lo  tanto,  consecuencias negativas para el  APGS. Una de las 
conclusiones  de  la  Evaluación  Conjunta  del  APG  es  que  “la  sostenibilidad  de  la  
asociación  sobre  la  cual  el  APGS  se  sustenta  depende  del  mantenimiento  y  el  
reforzamiento de la confianza entre los socios. Las crisis en las relaciones de APGS están  
generalmente  vinculadas  a  una  disminución  en  la  confianza  entre  los  principales  
involucrados.” (IDD, 2006)
Según  Mosley  y Abrar  (2006),  la  confianza  entre  el  gobierno  receptor  y  los 
donantes es la variable crucial para la estabilidad del AP, más crucial que el cumplimiento 
de las condiciones públicamente enunciadas25. Argumentan que factores que contribuyen a 
una relación de confianza son, entre otros, el mejoramiento de los canales de comunicación, 
altos  gastos  en  pobreza,  bajos  gastos  militares  y  una  disminución  de  la  corrupción. 
Encontraron que cuando estos factores están presentes, se crea confianza y los donantes 
suelen perdonar el incumplimiento de la condicionalidad, por lo que el AP es más estable.
2.1.2. La relación entre el gobierno y la comunidad donante
La entrada del nuevo gobierno a principios del 2007 supuso un cambio profundo en 
la relación entre el GdN y la comunidad cooperante. La “apropiación combativa” de la 
administración sandinista  ha afectado la  preponderancia de los donantes tradicionales y 
dañado la confianza entre éstos y el gobierno.
2.1.2.1.El gobierno de Bolaños (2002-2007)
Con  el  gobierno  de  Bolaños,  los  donantes  tenían  una  relación  privilegiada.  El 
espíritu dialogante y el carácter abierto de la administración de este mandatario permitían 
una relación muy cercana y una enorme facilidad de colaboración. El gobierno de Bolaños 
dio un impulso importante al diálogo con la comunidad internacional en el año 2003 con la 
creación de las Mesas Sectoriales de coordinación de la cooperación y la Mesa Global. El 
25 Con esto se refieren a las condiciones de desempeño, en el caso de Nicaragua las de la PAM. No se 
refieren a los PPFF, el cumplimiento de éstos lo ven más bien como una manera de crear confianza.
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objetivo de las mesas sectoriales es brindar un espacio de diálogo entre las instituciones del 
sector  público  responsables  del  trabajo  sectorial  y  la  comunidad  internacional  que 
proporciona la ayuda, para avanzar en la agenda de la armonización y el alineamiento. La 
Mesa  Global  de  Cooperación  es  la  cabeza  del  esquema  del  diálogo  político  y  está 
conformada  por  los  coordinadores  de  Gabinetes  Sectoriales,  los  responsables  de  las 
instituciones globales y los Jefes de Misión de todos los países cooperantes.  (Pineda y 
Schulz, 2008)
Otros espacios de diálogo entre el gobierno de Bolaños y la comunidad donante 
eran las reuniones con el GAP y los Foros de Coordinación de la Cooperación. Estos foros 
fueron  realizados  anualmente  a  partir  del  2002  y  son  espacios  de  evaluación  de  los 
progresos en armonización y alineamiento de la cooperación. La administración anterior los 
describe como “mecanismos permanentes de diálogo”. (Pineda y Schulz, 2008)
La relación entre el gobierno de Bolaños y la comunidad cooperante no sólo se 
caracterizaba por el diálogo continuo, sino también por su asimetría. Aunque mediante las 
mesas sectoriales el gobierno logró un mayor liderazgo y apropiación dentro de algunos 
sectores, fueron los donantes quienes dominaban la relación, debido a la continua y alta 
dependencia  de  Nicaragua  de  la  ayuda externa  y  una  falta  de  capacidad  de  liderazgo, 
coordinación, gestión y organización. Gosparini et al. señalan que esto “queda reflejado en 
el alto número de indicadores que evalúan al GdN en su uso de los fondos del ACF así  
como  en  la  fuerte  condicionalidad  en  las  políticas  en  lo  referente  a  cuestiones  
macroeconómicas y de gestión de finanzas”. (Gosparini et al, 2006)
2.1.2.2.El gobierno de Ortega (2007- actualidad)
Desde que Ortega asumió el poder, ha perseguido una relación menos dependiente 
de los donantes tradicionales. Dado que esto ha reducido radicalmente la influencia de éstos 
en el contenido de las políticas públicas de Nicaragua (Pineda, 2009), se podría decir que 
ha aumentado la apropiación26. No obstante, según Schulz (2007) ésta es una apropiación 
contraproducente, ya que el liderazgo del gobierno sandinista “se fundamenta sobre unos 
pilares  poco  coherentes  con  los  ideales  y  valores  implícitos  de  la  armonización  y  el  
alineamiento”, dos otros conceptos fundamentales para la eficacia de la ayuda. 
26 Aunque hay que señalar que la influencia de otros donantes, principalmente de Venezuela, ha aumentado 
considerablemente, anulando el progreso logrado con respecto a los donantes tradicionales.
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Uno de los ideales y valores a que se refiere Schulz es una relación de confianza y 
de diálogo continuo entre el gobierno y los donantes. Las acciones de la administración de 
Ortega imposibilitan este tipo de relación. El gobierno sandinista abandonó los espacios 
establecidos  para  el  diálogo  político  con  los  donantes,  considerando  éste  como  una 
injerencia  inaceptable  en  su  soberanía,  y  adoptó  un  discurso  agresivo  hacia  la  ayuda 
internacional en general  y hacia algunos representantes de la cooperación en particular. 
(Pineda y Schulz, 2008)
El proceso de los Foros de Coordinación de la Cooperación se encuentra totalmente 
paralizado  y  el  diálogo  mediante  la  Mesa  Global  de  Cooperación  se  ha  reducido 
considerablemente.  Mientras que durante el  gobierno de Bolaños se llevaba a cabo dos 
veces al mes, se limitó en el 2007 a una reunión en el mes de julio y a reuniones bilaterales 
con el coordinador de la Mesa y a sesiones de coordinación para atender la emergencia del 
Huracán Félix, que azotó la Costa Caribe a inicios de septiembre de ese año. (Pineda y 
Schulz, 2008)
También  el  diálogo  alrededor  del  APGS  ha  sufrido  varios  golpes.  El  gobierno 
organizó la reunión anual y la reunión de medio año del 2007 mucho más tarde de lo 
estipulado en el ACF: la reunión anual en julio en lugar de mayo y la de medio año en 
noviembre en lugar de agosto. En esta última reunión los donantes señalaron además que 
ese año el diálogo se concentró en las dos reuniones, pero que antes y después de esos 
momentos hubo muy poco diálogo. (GAP, 2007a) Por eso expresaron su esperanza de un 
intercambio  más  continuo,  sistemático  y  orientado  a  resultados  el  próximo  año.  Sin 
embargo, también en el 2008 el diálogo en el contexto del APGS dejó mucho que desear. 
En la reunión de medio año, el gobierno reconoció que se requería de mayor diálogo y en la 
reunión  anual  los  donantes  resaltaron  la  necesidad  de  mejorar  la  calidad  del  diálogo, 
reconociendo la tensión que había prevalecido en el debate sobre los PPFF y en aspectos de 
carácter técnico. (GAP, 2008a) 
Una de las causas de esta tensión es el discurso agresivo adoptado por Ortega y 
algunos de sus funcionarios altos hacia la ayuda internacional en general y hacia algunos 
representantes  de  la  cooperación  en  particular.  En  varias  reuniones  internacionales,  el 
presidente Ortega se ha pronunciado en términos críticos, duros y acusadores acerca de 
Estados Unidos y los países europeos. En su discurso en la 62ª Asamblea General de las 
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Naciones Unidas en septiembre del 2007, el mandatario sandinista los acusó de explotación 
y esclavización y describió su ayuda como insultos. Dos meses más tarde, en la Cumbre 
Iberoamericana de Santiago de Chile, Ortega acusó a los países europeos de injerencismo 
en América Latina y en diciembre del 2008, en la reunión de los países de América Latina y 
el  Caribe  en  Brasil,  denunció  una  conspiración  en contra  de  su  gobierno  por  parte  de 
representantes  europeos  y estadounidenses,  describiendo su actitud como  “colonialista,  
esclavista e imperialista”. (Radio La Primerísima, 2007a, 2007b y2008a)
El gobierno de Ortega se ha pronunciado en términos igual de críticos, duros y 
acusadores  sobre representantes  específicos  de la  cooperación.  Una gran parte  de estos 
ataques personales fueron una reacción a declaraciones hechas por los donantes acerca de 
la cancelación de la personalidad jurídica del MRS y del PC. Los cooperantes argumentan 
que la democracia – al igual que otros principios básicos - es un factor crucial para el éxito 
y el  futuro de su ayuda,  por lo que es necesario  que se pronuncien cuando ésta se ve 
amenazada. Según el GdN, en cambio, se trata de un asunto interno nicaragüense, por lo 
que el derecho internacional les prohíbe a los donantes inmiscuirse en él. 
Por eso Ortega y algunos de sus funcionarios altos criticaron a los donantes cuando 
a mediados del 2008 éstos se pronunciaron públicamente acerca de la cancelación de la 
personería  jurídica  del  MRS  y  del  PC.  Esto  lo  hicieron  de  una  manera  despectiva  e 
insultante. El vicecanciller describió los donantes como “diablos” y “la gata angora” una 
expresión peyorativa con una connotación sexual. (Miranda, 2008b) Ortega, por su parte, 
los comparó con “verdaderas moscas ... que se paran en la inmundicia” (haciendo alusión 
a Francesca Mosca, la representante de la CE) y calificó la ayuda europea como “migajas”. 
(Córdoba, 2008)
El tono despectivo e insultante en las declaraciones del gobierno sobre los donantes 
ha  disminuido  considerablemente.  (Pineda,  2009)  No  obstante,  las  declaraciones  de 
mediados del 2008 han tenido un impacto prolongado. Agravaron la preocupación que los 
miembros del GAP ya tenían sobre la falta de confianza y respeto mutuo. (Mattila, 2008) 
Junto con la falta de diálogo han dañado seriamente la relación entre los donantes y el 
gobierno.
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2.2. Plan Nacional de Desarrollo Humano
El  primer  PRSP  de  Nicaragua  fue  elaborado  durante  el  gobierno  de  Arnoldo 
Alemán, como requisito para la iniciativa HIPC. La primera versión del documento fue 
aprobado en agosto del 2000 y la versión completa, la ERCERP, en el 2001. (Gosparini et 
al, 2006) El gobierno de Enrique Bolaños decidió modificar la estrategia de su predecesor, 
y elaboró por lo tanto su propio PRSP, el Plan Nacional de Desarrollo (PND). Mientras que 
la estrategia del gobierno de Alemán ponía el  énfasis en el  gasto social  para reducir la 
pobreza, el PND se concentró en el crecimiento económico sostenido mediante el apoyo al 
desarrollo  local  y  a  los  conglomerados  productivos  con  intervenciones  dirigidas  a 
desarrollar  el  capital  humano,  a  proteger  a  los  grupos  vulnerables  y  a  fomentar  las 
instituciones públicas y la gobernabilidad. (Gosparini et al, 2006)
El cambio de gobierno en el 2007 no sólo supuso cambios en la relación con los 
donantes,  sino también en la  estrategia  de lucha contra  la  pobreza,  ya  que el  gobierno 
sandinista decidió revisar el PND de la administración anterior. En la reunión de la mesa 
global en julio, el MinRex distribuyó una versión del “Marco de Políticas y Planes 2007 del 
Gobierno de Reconciliación y Unidad Nacional”27, que al no contar con un PRSP, sirvió 
como marco de referencia para el APGS. El 10 de julio, durante la reunión anual del 2007, 
el gobierno le explicó al GAP que en base a este documento y otros insumos, como el 
informe de avance del PND 2006 y el plan económico financiero con el FMI, trabajaría 
para tener un PRSP que estaría concluido en forma preliminar a fin de año. (GAP, 2007a)
Eso no se logró. La versión preliminar del plan, llamado el “borrador cero”, no les 
fue presentado a los donantes sino hasta mayo del 2008. A pesar del retraso, la elaboración 
de  esta  versión  preliminar  fue  mucho  más  eficiente  que  la  del  plan  de  los  gobiernos 
anteriores y también del plan hondureño. (Mattila, 2008) Los donantes recibieron la versión 
definitiva del plan, llamado Plan Nacional de Desarrollo Humano (PNDH), a finales de 
octubre. La presentación oficial ante los donantes se programó en primera instancia para el 
31  de  octubre,  pero  luego  el  gobierno  la  pospuso  hasta  después  de  las  elecciones 
municipales. (Arróliga, 2008b) No obstante, al final nunca se la llevó a cabo. Además, el 
PNDH es un plan muy general. Establece las prioridades del gobierno, pero no las vincula 
27 Un documento elaborado a partir de los insumos aportados por los planes quinquenales de las 
instituciones que está en proceso de revisión periódica.
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con el Presupuesto. (Lehto, 2009). La versión operativa del plan no se publicó hasta finales 
de mayo 2009. 
Un PRSP es  un elemento  fundamental  para el  APGS. El  objetivo del  APGS es 
apoyar la implementación del PRSP y éste es la base para la operación de la PAM. Por 
tanto,  el  hecho de  que  Nicaragua  estaba  sin  PRSP por  casi  dos  años  y sin  su versión 
operativa por más de medio año más ha puesto en peligro la continuación del APGS y 
provocado imprevisibilidad. La ausencia de un PRSP fue una de las razones por la cuales 
Finlandia decidió no desembolsar su compromiso para el 2008. También contribuyó a que 
los desembolsos de ese año se concentraran en la última parte del año. Ningún desembolso 
fue programado para la primera mitad del 2008, entre otras razones porque los donantes 
querían esperar la publicación del PNDH. Durante las reuniones de AP los donantes han 
subrayado constantemente la importancia de contar con un PRSP, llamándolo un “requisito  
fundamental  del  AP”.  (GAP,  2008a)  Puede  ser  que  con  el  PNDH  operativo  se  haya 
cumplido este requisito, pero su presentación es tan reciente que todavía no se saben las 
reacciones de los donantes.
2.3. Cultura política: polarización y clientelismo
Dos  características  importantes  de  la  cultura  política  de  Nicaragua  son  el 
clientelismo y la polarización.  El distanciamiento entre sandinismo y antisandinismo es 
muy profundo y divide la población en dos campos opuestos. Una de las consecuencias de 
esto es que en la política prevalece el enfrentamiento sobre el diálogo y la colaboración, por 
lo  que  la  elaboración  de  políticas  de  Estado  es  una  tarea  sumamente  difícil.  Las 
experiencias  con el  PRSP demuestran esto.  Como señalan Pineda y Schulz (2008)  “la 
existencia  de  rivalidades  políticas  profundas  generó  un  rechazo  político  a  cualquier  
propuesta del gobierno de Bolaños, el PND nunca fue presentando a la AN y por tanto no  
fue reconocido como proyecto de nación por parte de la oposición.” De ahí el deseo del 
gobierno de Ortega de modificar la estrategia de Bolaños. Una de las críticas acerca del 
PNDH del gobierno sandinista es que en el proceso de elaboración hubo poca consulta con 
la oposición y organizaciones de la sociedad civil. (Lara, 2008) Por lo tanto sigue siendo 
una política de gobierno y no de Estado, por lo que es posible que sea sustituido ya en el 
2012 si la oposición gana las próximas elecciones presidenciales.
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La polarización no sólo ha tenido efectos negativos para la previsibilidad del APGS 
porque causa inestabilidad en la ERP, también ha provocado imprevisibilidad de manera 
más directa, como en el 2008. Tanto el BID como el BM tenían previsto desembolsar $20 
millones  en  ese  año.  No  obstante,  aunque  ambos  bancos  estaban  en  condiciones  de 
desembolsar ya en septiembre,  los desembolsos no se efectuaron sino hasta febrero del 
2009.  Esto  se  debió  a  que  la  AN  estaba  paralizada  por  varios  meses  después  de  las 
elecciones  municipales.  La  oposición  rechazó  los  resultados  de  esas  elecciones  por 
considerar que se había cometido fraude y presentó un proyecto de ley que declararía nulas 
las elecciones. Sin embargo, este proyecto nunca se discutió en la AN porque la directiva 
parlamentaria,  controlada por  los  sandinistas,  no le  dio  trámite,  argumentando que  “la 
Asamblea  Nacional  no  tiene  ninguna  competencia  ni  siquiera  la  de  pronunciarse  en 
asuntos electorales”. Como protesta, la oposición se resistió a hacer quórum, por lo que la 
AN no podía aprobar los préstamos del BM y del BID hasta que en febrero se resolvió la 
crisis. (YVKE, 2009)
También el  clientelismo ha afectado la  previsibilidad del APGS. Como explican 
Pineda y Schulz (2008), en Nicaragua “cada cambio de gobierno representa una completa 
sustitución de los principales funcionarios de alto y medio nivel, en general guiada por el  
clientelismo y el partidismo. El resultado es una renovación completa de los funcionarios 
responsables  cada  cinco  años,  con  las  consiguientes  pérdidas  de  experiencias  
acumuladas”.  Aunque  en  el  2005  se  aprobó  la  Ley  de  Servicio  Civil  y  Carrera 
Administrativa, enfocada a introducir un sistema meritocrático, esto también pasó en gran 
medida después del cambio de gobierno en el 2007. A los nuevos funcionarios les costó 
tiempo familiarizarse con el instrumento de APGS, lo cual fue una de las razones por las 
cuales  las  reuniones  del  2007  se  llevaron  a  cabo  muy  tarde.  Esto  provocó  que  los 
compromisos  para  el  2008  también  se  hicieran  muy  tarde,  dificultando  el  proceso  de 
presupuestación.
C.  Las consecuencias de la falta de previsibilidad
Los déficits  presupuestarios  provocados  por  la  imprevisibilidad  del  APGS en  el 
2005 y el  2008 fueron reducidos por la concurrencia de mayores ingresos tributarios y 
absorbidos en gran medida por el uso de las reservas internacionales. De esta manera se 
evitó que los déficits de APGS llevaran a reducciones en el gasto público. Sin embargo, 
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para  mantener  la  confianza  en  la  economía  y  garantizar  la  estabilidad  monetaria  y 
cambiaria, es esencial tener suficientes reservas internacionales. Usar éstas para cubrir un 
déficit de APGS puede ser, por lo tanto, peligroso. 
Las  reservas  internacionales  de  Nicaragua  han aumentando considerablemente  a 
partir del 2002. Aun así, comparado con otros países el nivel de las reservas es bajo. Esto 
plantea una situación difícil para el 2009. Este año el déficit de APGS es agravado por 
menores ingresos tributarios. Para cubrir este déficit ya se han recortado gastos, aumentado 
la emisión de bonos y usado fondos de las reservas internacionales. No obstante, el déficit 
es tan grande que se requieren medidas adicionales. En la formulación de éstas se debe 
encontrar un equilibrio entre las necesidades de corto y largo plazo y entre la protección de 
los  programas  sociales  y  el  mantenimiento  de  la  estabilidad  macroeconómica.  De  lo 
contrario, las consecuencias pueden ser severas.
1. 2005 - 2008
Para medir las consecuencias de la falta de previsibilidad del APGS en Nicaragua 
en el  período 2005-2008, se empleó una metodología similar a la usada por Celasun y 
Walliser (2008). Cuando un país recibe menos AP de lo que había esperado, se ve obligado 
a modificar su presupuesto. Tiene que gastar menos, aumentar sus ingresos y/o endeudarse 
más de lo que había proyectado. Cuando los desembolsos de AP exceden lo proyectado, es 
al revés. En ese caso el país puede gastar más y/o reducir sus ingresos o sus deudas. 
Los  ajustes  ante  variaciones  sorpresivas  de  la  ayuda  presupuestaria  se  pueden 
dividir por lo tanto en dos grandes categorías: ajustes de ingresos y financiamiento y ajustes 
del  gasto.  El  Cuadro  4.5 muestra  cómo  pueden  desglosarse  estas  dos  categorías.  El 
financiamiento  bancario  interno  consiste  en  la  emisión  de  bonos  y  el  uso  de  las 
disponibilidades, los depósitos que tiene el gobierno en el BCN y que forman parte de las 
reservas  internacionales.  La  categoría  'otros'  abarca  todas  las  fuentes  de  ingreso  y 
financiamiento que no pertenecen a ninguna otra categoría, como los ingresos no tributarios 
y los ingresos de privatización. 
La  inversión  financiada  internamente  y  los  gastos  corrientes  financiados 
internamente son el gasto total  en inversión pública (los gastos de capital)  y los gastos 
corrientes totales menos lo que se financia con ayuda para proyectos. Los gastos de capital 
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y corrientes  financiados  con  ayuda  para  proyectos  equivalen,  por  definición,  al  monto 
recibido  en  ayuda  para  proyectos.  Ya  que  esto  significa  que  estas  dos  categorías  son 
independientes del nivel de AP, no fueron tomadas en cuenta.
Cuadro 4.5: Desglose de los posibles ajustes ante variaciones imprevistas del AP
Ajustes de ingresos y financiamiento Ajustes del gasto
● Ingresos tributarios (IITT) ● Inversión financiada internamente (IFI)
● Financiamiento bancario interno 
(FBI)
● Gastos corrientes financiados 
internamente (GCFI)
● Otros ● Servicio de la deuda (SD)
El  Gráfico  4.228 muestra  las  variaciones  del  APGS  y  las  otras  categorías 
presupuestarias para los años 2006 y 2007. En esos años la diferencia entre los ingresos de 
APGS proyectados y recibidos era tan pequeña que las variaciones de las otras categorías, 
que en la mayoría de los casos son mucho mayores, no pueden ser consideradas como 
ajustes ante la variación de AP.
28 AP incluye APGS (verde oscuro) y otra ayuda presupuestaria (verde claro). FBI incluye la emisión de 
bonos (liso) y el uso de las disponibilidades (rayado). Un valor positivo para las categorías que pertenecen 
a los ajustes de ingresos y financiamiento (las barras azules) significa un excedente y un valor negativo un 
déficit. Para los ajustes del gasto (las barras rojas) es al revés. Por ejemplo, si tanto los ingresos tributarios 
como la inversión financiada internamente exceden lo proyectado en 1% del PIB, el valor de la barra de 
IT es +1% y el de la barra de IFI -1%. Esto significa que la suma de todas las categorías siempre es 0, es 
decir, lo que está por arriba de la abscisa es exactamente igual a lo que está abajo de ella. Lo que está 
arriba mejora el saldo del presupuesto (más ingresos o menos gastos), mientras que lo que está abajo lo 
reduce (menos ingresos o más gastos).
Gráfico 4.2: Ajustes ante variaciones imprevistas de la ayuda (2006-2007)
Fuente: MHCP (2001-2009 y 2002-2009)
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En el  2005 y el  2008, en cambio,  sí  hubo una diferencia  considerable  entre  las 
proyecciones y los desembolsos de APGS. En ambos años Nicaragua recibió menos de lo 
previsto. En los países estudiados por C&W, la gestión de los déficits de AP se complicaba 
muchas veces aun más por la concurrencia de menores ingresos tributarios y exceso de 
gastos  corrientes.  Los  ajustes  de  los  gobiernos  ante  este  déficit  combinado  consistían 
principalmente en un mayor financiamiento bancario interno y en menor medida en una 
reducción del servicio de la deuda, una retracción del gasto en inversión pública financiado 
internamente y otras fuentes no regulares de financiamiento. 
Como se puede observar en el Gráfico 4.329 la ejecución presupuestaria del 2005 y 
del  2008 en Nicaragua no corresponde totalmente a  esta  imagen promedia.  Aunque en 
ambos años hubo también un exceso de gastos corrientes, los ingresos tributarios no eran 
menores sino mayores de lo previsto, facilitando en lugar de complicando la gestión del 
déficit de AP. Además, a pesar de que en el 2008 hubo una retracción del gasto en inversión 
pública total30, la inversión pública financiada internamente, es decir con fondos del tesoro, 
incluyendo el APGS, se expandió en ambos años.
Una correspondencia con los países estudiados por C&W es que también Nicaragua 
absorbió una gran parte del déficit (que sobre todo en el 2005 fue agravado por variaciones 
en otros rubros del Presupuesto) mediante un mayor financiamiento bancario interno, no de 
29 La explicación del pie de página número 28 (del Gráfico 4.2) también aplica a este gráfico.
30 Al igual que en el 2006 y el 2007, las causas de esta subejecución incluyen atrasos en los procesos de 
licitación, deficiencias en los procesos de planificación y presupuestación, y conflictos legales con los 
contratistas.
Gráfico 4.3: Ajustes ante variaciones imprevistas de la ayuda (2005 y 2008)
Fuente: MHCP (2001-2009 y 2002-2009)
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la  banca  privada,  sino  exclusivamente  del  Banco  Central.  En  ambos  años  se  redujo 
considerablemente  el  aumento  de  las  disponibilidades.  En  el  2005,  el  gobierno  había 
proyectado incrementar las disponibilidades en un poco más de mil millones de córdobas, 
pero lo hizo en tan solo 234 millones. También el PGR del 2008 contenía un aumento de 
las disponibilidades en más de mil millones de córdobas, pero en ese año se dio incluso una 
reducción de las mismas, de medio millón de córdobas.
2. 2009
También  en  el  2009  se  puede  dar  un  déficit  de  APGS.  En  el  Proyecto  de 
Presupuesto hecho por el ejecutivo, que debido a la paralización de la AN estaba vigente 
hasta el primero de abril, se prevén aportes de APGS por un orden de un poco más de $100 
millones. De estos fondos, $40 millones corresponden a préstamos del BM y del BID, que 
fueron desembolsados en febrero.31 El restante consta de donaciones de Finlandia, Holanda, 
Noruega, Suiza y la CE.
Para responder a la congelación de estas donaciones, y a la profundización de la 
crisis  financiera  internacional,  cuyas  consecuencias  habían  afectado  hacia  la  baja  las 
estimaciones  de  recaudaciones  tributarias  y  de  otros  ingresos,  en  enero  del  2009  el 
Presidente hizo una solicitud de modificación al Presupuesto. El primer componente de esta 
modificación es una reducción del gasto presupuestario en $64.7 millones, para ajustarlo a 
los nuevos niveles de recaudación. Las reducciones, que se concentran en las partidas de 
gasto  corriente,  no  sólo afectan  el  gasto  burocrático  sino  también  rubros  sensibles  en 
ministerios  claves  para  la  ERP (IEEPP,  2009),  como el  Ministerio  de  Educación  y  el 
Ministerio de Salud, que pierden $7.3 millones y $12.5 millones respectivamente. El otro 
componente de la modificación es una respuesta a la menor oferta de fondos disponibles de 
APGS y consiste de una reducción del aumento de disponibilidades en $33 millones y una 
mayor colocación de títulos de bonos de tesorería por $30 millones. (MHCP, 2009)
La solicitud de modificación32 fue incorporada al Proyecto de Presupuesto y éste fue 
aprobado por la AN el primero de abril. No obstante, ya en marzo el presidente del BCN 
había anunciado la necesidad de nuevos recortes al presupuesto y señalado la posibilidad de 
31 El BID desembolsó $20 millones como se había previsto, pero el BM desembolsó un poco menos: $18.3 
millones en lugar de 20.
32 Con algunos ajustes adicionales y reasignaciones de créditos presupuestarios en programas y proyectos 
interinstitucionales.
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reducir las reservas internacionales en $40 millones, para hacer frente al impacto aun más 
severo de la crisis financiera global. Esto no se tomó en cuenta cuando a comienzos de abril 
se  aprobó  el  presupuesto,  por  lo  que  se  reconoció  la  necesidad  de  que  éste  deberá 
modificarse nuevamente a mediados de año. (Loásiga y Núñez, 2009; y Potosme, 2009) 
3. Las reservas internacionales
Las reservas internacionales son activos externos que están bajo control del Banco 
Central y pueden ser utilizados para financiar pagos al exterior o intervenir en el mercado 
de  divisas  y  defender  la  tasa  de  cambio  de  la  moneda  nacional.  Sirven  para  evitar 
movimientos drásticos de la moneda del país, mantener confianza sobre su capacidad para 
honrar los pagos de su deuda externa, respaldar las operaciones de importación y prevenir 
crisis ante retiros significativos de depósitos en otras monedas de los bancos. Se compone 
no  sólo  de  los  depósitos  que  tiene  el  gobierno  en  el  BCN (las  disponibilidades),  sino 
también de los recursos de Bonos del Tesoro, los Derechos Especiales de Giro (los fondos 
que otorga el FMI en créditos al Programa de Servicio de Crecimiento y Lucha contra 
Pobreza), y el Fondo de Garantía de Depósitos.
En  el  año  2002,  Nicaragua  suscribió  un  acuerdo  trianual  con  el  FMI  en  la 
modalidad de Servicio de Crecimiento y Lucha contra la Pobreza (PRGF, por sus siglas en 
ingés), el cual fue extendido por un año adicional, concluyendo en diciembre del año 2006. 
Un componente importante del programa era la acumulación de reservas internacionales. 
Esto contribuyó a que el saldo de reservas internacionales brutas pasara de $382.8 millones 
en 2001 a $924.2 millones en 2006, equivalente a 3.6 meses de importación y mayor a 2 
veces la base monetaria. 
Como muestra el  Gráfico 4.4 a partir de ese momento las reservas internacionales 
han seguido creciendo, aunque de mediados a finales de 2008 hubo una reducción. Aun así, 
las  reservas internacionales brutas finalizaron el año 2008 en $1,141 millones, casi $100 
millones más de lo proyectado en el PEF. En la Memoria Anual del BCN se señala que esto 
representa “una cobertura  de  2.2  veces  la  base  monetaria  y  3  meses  de  importación,  
indicadores  que  a  nivel  internacional  se  consideran  adecuados”.  En  este  momento 
(comienzos  de  junio  2009),  las  reservas  internacionales  brutas  ascienden  a  $1,135.1 
millones, equivalente a 2.41 veces la base monetaria. (BCN 2009a y 2009b)
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Aunque no hay consenso entre los economistas sobre cómo se debería medir si el 
nivel  de reservas  internacionales  de  un país  es  adecuado o no,  hay algunos  puntos  de 
referencia  comunes.  El  que usa el  FMI es  que deben cubrir  por  lo  menos 3 meses  de 
importación,  reconociendo  que  el  nivel  exacto  depende  de  una  serie  de  factores, 
principalmente del régimen cambiario del país. Según las últimas proyecciones que tenía el 
FMI en marzo de 2009, las reservas internacionales de Nicaragua cubrían 2.8 meses de 
importación. Este nivel es bajo comparado con otros países de bajo ingreso. El promedio de 
todos estos es 4.2 meses y de los latinoamericanos 4.4. (FMI, 2009) 
La práctica del GdN descrita en los apartados anteriores de absorber una gran parte 
de los déficits de APGS mediante reducciones (del aumento) de las disponibilidades, es 
apoyada por unos y criticada por otros. Entre los críticos se encuentra el economista José 
Luis Medal, quien sostiene que hacer uso de las reservas del país para financiar el déficit 
presupuestario es “estar jugando con fuego”, porque podría trastornar las finanzas del país, 
incentivar  fenómenos inflacionarios  y  golpear  la  sostenibilidad  externa.  Argumenta  que 
“no existe suficiente volumen de dólares para una fuga masiva de depósitos” y que “no es  
función  del  Banco  Central  financiar  al  Gobierno  Central”,  recordando  que  “la 
Gráfico 4.4: Reservas Internacionales Brutas de Nicaragua
RIB = Reservas Internacionales Brutas, BM = Base Monetaria
Tomado de: BCN (2009b)
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hiperinflación de los años 80 empezó cuando el BCN empezó a financiar al Gobierno”. 
(Galeano, 2009)
En reacción a las críticas de Medal y otros economistas,  el  presidente del BCN 
señaló que el uso de las reservas internacionales para cerrar déficits presupuestarios no 
significa que el BCN le preste dinero al gobierno, lo cual está prohibido por la actual Ley 
Orgánica del Banco Central.  Explicó que la parte de las reservas internacionales que el 
gobierno usa para tapar huecos presupuestarios son las disponibilidades, que no son fondos 
propios del BCN, sino depósitos que tiene el  gobierno en el  Banco Central.  (Radio La 
Primerísimia, 2009b)
Adolfo Acevedo es uno de los economistas que defiende el uso de las reservas para 
cubrir el déficit presupuestario. Señala que “las reservas son un buffer que debe contribuir  
a  afrontar  los  tiempos  de  crisis,  sin  que  el  país  se  vea  obligado  a  adoptar  medidas  
monetarias y fiscales aun más restrictivas, que contribuyan a deteriorar todavía más el ya  
debilitado nivel de actividad económica y el empleo. (...) Si ingresan menores recursos en  
divisas líquidas al erario, yo prefiero mil veces que la variable de ajuste sean las reservas,  
que el recorte del presupuesto de instituciones fundamentales. Dicho sea de paso, es muy  
difícil  lograr  una reducción  del  presupuesto  del  orden de  US$ 100 Millones,  US$ 65  
Millones o US$ 40 Millones, sin afectar el presupuesto de estas instituciones.” (Acevedo, 
2009)
Cuando  el  presidente  del  BCN  anunció  la  intención  del  gobierno  de  usar  $40 
millones de las reservas para tapar el déficit presupuestario, dijo que el FMI todavía no 
aceptaba esa medida.  Esto fue negado por el representante del FMI en Nicaragua, quien 
señaló  que  no  había  habido  negociación  sobre  una  posible  baja  en  las  reservas  y  que 
primero habría que aclarar algunos puntos para determinar si es una buena opción o no. 
(Galeano y Álvarez, 2009) Confirmó que el gobierno tiene libre disponibilidad de una parte 
de los recursos de las reservas, pero advirtió también que tiene que ser muy cuidadoso en el 
manejo  de  estos  recursos,  porque  podría  afectar  el  nivel  de  las  reservas.  (Álvarez  y 
Potosme, 2009)
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D. La previsibilidad de mediano plazo
A partir del 2005, Nicaragua ha hecho avances importantes en adoptar una visión 
presupuestaria de más largo plazo a través de la introducción y el desarrollo del Marco 
Presupuestario de Mediano Plazo (MPMP). Este instrumento puede mejorar la eficiencia 
del gasto público, pero solamente si los ingresos son previsibles en el mediano plazo. En el 
caso del APGS esto no ha sido así. Esto se debe principalmente a que la previsibilidad de 
corto plazo es un requisito para la previsibilidad de mediano plazo. Las causas descritas en 
el  apartado  B  de  este  capítulo  son  por  lo  tanto  también  causas  importantes  de  la 
imprevisibilidad de mediano plazo del APGS. No obstante,  aunque la previsibilidad de 
corto plazo es un requisito para la previsibilidad de mediano plazo, no es suficiente. La 
previsibilidad  de  mediano  plazo  plantea  retos  adicionales.  Requiere  compromisos 
multianuales  firmes  de  los  donantes.  En  este  aspecto  se  ha  avanzado,  pero  no 
suficientemente. Todavía no todos los donantes emiten compromisos multianuales y los que 
lo hacen, no lo hacen de manera continua.
1. La importancia de una perspectiva de mediano plazo
Salvo en unos pocos países altamente desarrollados, los Presupuestos nacionales 
son  anuales  en  todo  el  mundo.  No  obstante,  para  que  el  gasto  público  sea  efectivo  y 
eficiente, es importante que no sólo se tome en cuenta el próximo año, sino también los 
años siguientes. Esta perspectiva de mediano plazo es necesaria, en primer lugar, porque el 
Presupuesto  de un año determinado puede influir  en  los  gastos  e  ingresos  de los  años 
venideros.  Gastos  en  capital,  por  ejemplo,  pueden  generar  más  ingresos  pero  también 
aumentan los gastos corrientes en el futuro. Una perspectiva multianual ilumina este tipo de 
implicaciones de las políticas propuestas y permite de esa manera una evaluación de costo-
efectividad que ayude a determinar si lo que el gobierno pretende puede ser financiado.
En  segundo  lugar,  una  perspectiva  multianual  es  necesaria  porque un  año  es 
demasiado  corto  para  ajustar  las  prioridades  presupuestarias.  La  parte  discrecional  del 
presupuesto anual es pequeña. A la hora de formular el presupuesto, muchos de los gastos 
ya están comprometidos. Los salarios de los funcionarios públicos, el servicio de la deuda y 
subsidios  no  pueden  ser  cambiados  en  el  corto  plazo,  y  muchos  otros  gastos  sólo 
marginalmente. Por consiguiente, cualquier verdadero ajuste de prioridades de gastos debe 
llevarse a cabo en un lapso de varios años.
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Las  proyecciones  de  gastos  multianuales  tienen  además  una  función  de 
señalización. Les muestran a la administración y al público la dirección de cambio y le 
proveen tiempo al sector privado para ajustarse. Por otra parte, sin perspectiva multianual, 
los ajustes  de gastos suelen ser concentrados en insumos y actividades que pueden ser 
modificados en el corto plazo, como costos de mantenimiento o proyectos de inversión 
pública. (Schiavo-Campo, 2008)
2. El Marco Presupuestario de Mediano Plazo
En el  caso de  Nicaragua,  la  perspectiva de mediano plazo  está  contenida  en el 
MPMP, que es presentado como un anexo del PGR y está constituido por proyecciones de 
al menos los dos ejercicios presupuestarios subsiguientes al PGR de que es un anexo. Las 
proyecciones  presupuestarias  no  tienen  carácter  vinculante  y  deben  contener,  como 
mínimo,  una  estimación  de  los  ingresos  por  rubro,  los  egresos  según  tipo  de  gasto  y 
organismo, las metas físicas y de producción de bienes y servicios que se pretende lograr, el 
programa de inversiones públicas, la programación de desembolsos externos, préstamos y 
donaciones,  la  evolución  de  la  deuda  pública,  y  una  descripción  de  las  políticas 
presupuestarias y criterios que sustentan las proyecciones y los resultados económicos y 
financieros. (AN, 2005)
En PGR del 2008 se explica que el MPMP sirve como marco referencial para el 
presupuesto anual. “Le permite al gobierno conocer la situación y dinámica de las cuentas  
públicas  más  allá  de  la  coyuntura,  dándole  la  oportunidad  de  hacer  correcciones  
preventivas. Así, en un horizonte de tres años, puede operar como un freno ante la toma de  
decisiones pro-gasto, o como impulso ante rezagos en la ejecución de proyectos o en el  
cumplimiento de objetivos establecidos. Asimismo, sirve como marco de referencia en las  
conversaciones  con organismos internacionales  y  la  comunidad donante  acerca de los  
objetivos,  prioridades  y  necesidades  de  financiamiento  en  el  mediano plazo.” (MHCP, 
2007)
La introducción del MPMP en Nicaragua es reciente y relativamente tarde. Mientras 
que muchos otros países en vías de desarrollo adoptaron un MPMP en la década de los 
noventa, Nicaragua introdujo el suyo en el 2005. A través de la adopción del MPMP se 
espera mejorar la priorización de los gastos, asegurar resultados presupuestarios que sean 
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más consistentes con los objetivos estratégicos nacionales, y lograr una provisión adecuada 
para los gastos recurrentes que los proyectos de inversión originan. 
En el 2005, Nicaragua ya había desarrollado muchos de los elementos necesarios 
para la  implementación del  MPMP, como un marco macroeconómico que brindaba los 
límites fiscales para la formulación y ejecución presupuestaria, un marco de planificación 
estratégica  y  una  política  sectorial  y  marcos  de  planificación  para  educación,  salud  y 
carreteras. Otros sectores tenían marcos menos desarrollados, pero los conceptos amplios 
de la planificación estratégica estaban extendidos en el sector público. (MHCP, 2005)
Por esa razón se ha podido avanzar rápidamente en el desarrollo del MPMP. El 
primer MPMP, de 2006-2008, fue presentado como anexo al PGR para 2006 e incluyó las 
proyecciones presupuestarias globales y proyecciones presupuestarias para los Ministerios 
de Salud y Educación. El MPMP 2007-2009 incorporaba proyecciones presupuestarias y 
políticas para todos los Ministerios y seis otras instituciones. En el MPMP 2008-2010 se 
incluyeron las proyecciones de seis instituciones más y en el MPMP siguiente las de ocho 
instituciones adicionales.  Este  último MPMP, que fue presentado como anexo del PRG 
2008, contiene además proyecciones de los tres ejercicios presupuestarios subsiguientes, y 
no de dos, como los anteriores.
3. Compromisos multianuales
Aunque las proyecciones de gastos contenidas en el MPMP no son vinculantes, para 
que tengan un valor agregado deben tener un vínculo claro con los Presupuestos anuales. 
Esto  sólo  es  posible  con buenas  estimaciones  acerca  de  los  ingresos,  incluidos  los  de 
APGS, que determinan el monto disponible para los gastos. Es por lo tanto importante que 
los  donantes  suministren  proyecciones  de  mediano  plazo  confiables  e  información 
transparente acerca de las circunstancias bajo las cuales la ayuda podría variar.
El ACF no incluye un mecanismo para compromisos multianuales. No obstante, a 
través de los acuerdos bilaterales, los donantes pueden hacer promesas para varios años. El 
número de donantes que hace esto ha crecido a lo largo del tiempo. En el 2005, Finlandia, 
Noruega,  los  Países  Bajos,  Alemania  y  Suecia  firmaron  acuerdos  bilaterales  que  sólo 
cubrían ese año o ese año y el siguiente. Los acuerdos siguientes de Finlandia y los Países 
Bajos sí incluyeron compromisos multianuales. Los Países Bajos firmó un acuerdo para el 
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período 2006-2008 y Finlandia para el  período 2007-2009. Alemania, en cambio,  firmó 
otro acuerdo anual, mientras queNoruega ha extendido la cobertura de su acuerdo dos veces 
con un año mediante un addendum. Suecia, por su parte, no ha firmado otros acuerdos 
porque suspendió su APGS en el 2007. En el 2005, Suiza y el Reino Unido ya firmaron un 
acuerdo de tres años. El Reino Unido se retiró al concluir ese acuerdo, mientras que Suiza 
firmó un nuevo acuerdo de tres años. También la CE siempre ha tenido acuerdos de varios 
años. El PAPSE I de la CE cubre un período de cuatro años, el PAPAJ y el PAPSE II uno de 
cinco años y el PAPND uno de seis años. 
En sus  acuerdos  bilaterales,  los  donantes  establecen  los  montos  máximos de su 
ayuda. El monto que se desembolsa efectivamente se fija definitivamente después de la 
reunión de medio año del año anterior y depende del desempeño del GdN. La CE tiene un 
mecanismo muy específico,  descrito en el capítulo 2.D.2, para vincular el  monto de su 
contribución al desempeño del gobierno. En el caso de los demás donantes, el vínculo es 
menos  claro.  La  mayoría  de  ellos  mantiene  el  monto  máximo  si  la  conclusión  de  la 
evaluación  de  la  PAM  es  globalmente  satisfactoria,  pero  no  ha  especificado  cómo 
reaccionaría en el caso contrario, lo cual hasta ahora nunca ha pasado. 
Los compromisos multianuales de las IFIs tienen un carácter distinto. El BID y el 
BM hacen un compromiso indicativo multianual acerca de su APGS en sus estrategias de 
país, que cubren por lo general un período de 3-5 años. El monto real para cualquier año se 
determina de manera más específica durante las negociaciones sobre el préstamo y se fija 
definitivamente una vez que éste sea aprobado por el directorio. Por lo tanto, compromisos 
multianuales firmes sólo se dan si los préstamos consisten de varios tramos, como fue el 
caso  del  PRSC  I  del  BM.  El  acuerdo  aprobado  de  ese  préstamo  no  sólo  incluía  un 
desembolso pronto después de la aprobación del  mismo, sino también uno para el  año 
siguiente, aunque la fecha exacta de su desembolso dependía del cumplimiento de varios 
activadores.  Dado  que  el  PRSC  II  y  el  DPC  fueron  préstamos  de  un  solo  tramo,  no 
incluyeron compromisos para el futuro. 
El préstamo que el BID desembolsó a comienzos del 2009 también fue de un solo 
tramo, pero es parte de una secuencia de tres operaciones. Se espera preparar el segundo 
préstamo  durante  el  transcurso  de  los  12  meses  posteriores  al  desembolso  del  primer 
préstamo, y el tercero durante los 12 meses después del desembolso del segundo, pero el 
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avance de estas operaciones depende del ritmo de los desencadenantes establecidos para 
cada  una.  El  monto  esperado  de  ambos  préstamos  es  de  $20  millones,  pero  esto  se 
determina definitivamente cuando se firmen los acuerdos correspondientes. (BID, 2008)
4. Los compromisos multianuales y el MPMP
Los compromisos multianuales de los donantes descritos en el apartado anterior, 
son insumos valiosos para el MPMP. No obstante, no son suficientes. El MPMP contiene 
proyecciones  para  los  dos,  y  a  partir  del  2009  incluso  tres  ejercicios  presupuestarios 
subsiguientes. Esto significa que, para dar un ejemplo, en el 2006, cuando se elaboró el 
Presupuesto para el 2007, se necesitaba información acerca de los aportes de APGS del 
2008 y 2009. Un acuerdo bilateral de 3 años puede proveer esta información, pero sólo si 
fue firmado en el 2007. El próximo año, ese acuerdo ya no contiene suficiente información, 
dado que no incluye ningún monto para el  2010. Por esa razón, y porque no todos los 
donantes trabajan con acuerdos de por lo menos tres años, no se han podido basar todas las 
proyecciones del MPMP en los acuerdos bilaterales, por lo que éstas pierden confiabilidad. 
Los donantes no han variado mucho el monto de sus aportes, por lo que las estimaciones, 
que debido a la ausencia de compromisos multianuales fueron usadas para una gran parte 
de las proyecciones de los MPMPs, han sido bastante acertadas para los casos en que los 
donantes siguieron con el APGS. No obstante, también hay proyecciones que suponían la 
continuación de cierto donante, mientras que éste luego decidió no seguir.  Los MPMPs 
incluyen por ejemplo contribuciones de Suecia y el Reino Unido hasta el 2010, mientras 
que estos países pararon su APGS en el 2007.
5. La PAM
Los compromisos multianuales de los donantes, a diferencia de sus compromisos 
anuales, están sujetos al avance logrado en la implementación de la ERP, medido mediante 
la PAM. No obstante, esta condicionalidad no ha causado mucha imprevisibilidad. Ya que 
la  evaluación  de  la  PAM  siempre  ha  sido  globalmente  satisfactoria,  ninguno  de  los 
donantes bilaterales ha hecho un compromiso menor al monto máximo establecido en su 
acuerdo bilateral.  La CE sí lo ha hecho. Para el  2005 comprometió  €2.75 millones del 
tramo variable del PAPSE I, para el 2006 €9.5 millones del tramo variable de ese mismo 
programa  y  para  el  2008  €6.5  millones  del  tramo  variable  del  PAPND.  Los  montos 
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máximos  para  estos  tramos  eran  €10.5  millones, €10  millones  y €10  millones 
respectivamente.  (CE,  2009)  Estas  reducciones equivalen  al  11%,  1%  y  5%  de  los 
compromisos totales del GAP para el año correspondiente. Como se explica en el capítulo 
2.C,  estas  reducciones  no  necesariamente  le  restan  eficiencia  a  la  ayuda.  Aunque  la 
condicionalidad dificulta la planificación estratégica del gobierno,  puede ayudar a crear 
incentivos para el gobierno y asegurar que los fondos no se usan de manera ineficiente. 
Además,  las  reducciones  de la  CE respondieron  a  condiciones  claramente definidas  de 
antemano, por lo que podían ser anticipadas por el GdN.
6. Los Principios Fundamentales 
Si la ayuda no es previsible al corto plazo, tampoco lo puede ser al mediano plazo. 
Lo que no se prevé hoy, tampoco se preveía ayer. Las causas descritas en el apartado B de 
este capítulo, principalmente el incumplimiento de los PPFF, han provocado por lo tanto 
también  imprevisibilidad  de  mediano  plazo.  La  gran  diferencia  entre  las  proyecciones 
contenidas en los MPMPs para el 2008 y el monto desembolsado efectivamente, se debe en 
gran  medida  a  la  decisión  de  varios  donantes  de  suspender  su  ayuda debido  a  lo  que 
consideran  el  incumplimiento  del  principio  fundamental  de  elecciones  libres  y  justas, 
descrito en detalle en el apartado B.1 de este capítulo.
Gráfico 4.5: La previsibilidad de mediano plazo
Fuente: MHCP (2001-2009) y GAP (2009)
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Esta diferencia se puede observar en el Gráfico 4.5, que muestra además que según 
el MPMP para el período 2009-2012 se esperan aportes anuales de APGS de más de $100 
millones. Sin embargo, también debido al incumplimiento de los PPFF niveles tan altos 
están muy inciertos. Las proyecciones del MPMP contienen aportes de los Países Bajos, 
Noruega,  Suiza,  Finlandia  y  la  CE,  pero  estos  donantes,  que  han  congelado  su  apoyo 
principalmente debido al incumplimiento del principio fundamental de elecciones libres y 
justas, están considerando la opción de suspenderlo definitivamente. 
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
A. Conclusiones
1. La previsibilidad del apoyo presupuestario: importante pero baja
La previsibilidad de la ayuda es de suma importancia para la eficacia de la misma, 
especialmente  para  el  APGS.  Cambios  sorpresivos  en  el  monto  o  el  momento  de  los 
desembolsos  reducen  la  eficiencia  del  gasto  público  y  pueden  causar  inestabilidad 
macroeconómica y poner en peligro la prestación de servicios esenciales como la asistencia 
sanitaria y la educación. No obstante, puede haber conflictos entre la previsibilidad y otros 
aspectos importantes del APGS, como la apropiación y la creación de incentivos para el 
gobierno receptor. Por eso no toda la imprevisibilidad debe ser vista como algo negativo y 
no se debe tratar de reducir la imprevisibilidad completamente.
En teoría, el APGS debe mejorar la previsibilidad de la ayuda, pero esto no lo ha 
logrado en la práctica. Estudios muestran que la previsibilidad del AP es llamativamente 
baja,  aunque  la  situación  parece  mejorarse.  Los  principales  problemas  de  la  falta  de 
previsibilidad son los siguientes tres: 1) el monto recibido en un año determinado suele 
diferir mucho del monto proyectado, 2) muchas veces los países socios no reciben el APGS 
en el  momento en que más lo necesiten,  3) muchos donantes dan compromisos firmes 
acerca del monto de su apoyo sólo para el corto plazo.
2. Nicaragua no es la excepción, al contrario
También en el caso nicaragüense se han dado estos tres problemas. Entre el 2005 y 
el 2008, la diferencia promedia anual entre los desembolsos y las proyecciones ha sido del 
33% de las proyecciones y la diferencia entre los desembolsos y los compromisos del 37% 
de los compromisos. Los resultados de otros estudios no permiten una comparación exacta 
con otros países, pero sugieren que estas diferencias son grandes. Un estudio que utilizó 
una muestra  de 13 países  encontró para  el  período 1993-2005 una diferencia  entre  los 
desembolsos y proyecciones de AP de aproximadamente el 30% de las proyecciones. Por 
otra parte, una encuesta efectuada en 16 países africanos mostró que en el 2004, el 87% de 
los compromisos de APG y apoyo a la balanza de pagos se desembolsó efectivamente en 
ese año. También en comparación con otras fuentes de ingresos del GdN, el APGS ha sido 
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muy imprevisible. En el mismo período, los ingresos tributarios recibidos difirieron, en 
promedio, en un 5% del monto proyectado, y las otras modalidades de ayuda en un 23%. 
No obstante, dado que las otras modalidades de ayuda y los ingresos tributarios representan 
una proporción mayor del presupuesto, las variaciones de éstas expresadas como porcentaje 
de los gastos totales han sido mayores que las del APGS.
Por otra parte, el momento de los desembolsos no ha sido oportuno. Mientras que el 
GdN  prefiere  recibir  los  fondos  en  los  dos  primeros  trimestres  del  año,  debido  a  las 
características del ciclo productivo del país, la mayoría de los fondos de APGS ha sido 
desembolsada en la segunda mitad del año. Sólo el 26% de los desembolsos se efectuó en 
los primeros dos trimestres del año para que estaban programados.
Además, aunque muchos donantes dan compromisos multianuales firmes, éstos no 
son suficientes. A partir del 2005, Nicaragua ha hecho avances importantes en adoptar una 
visión presupuestaria de más largo plazo a través de la introducción y el desarrollo del 
MPMP. Este instrumento puede mejorar la eficiencia del gasto público, pero solamente si 
los ingresos, incluyendo el APGS, son previsibles en el mediano plazo. En cada momento 
se necesita información clara y confiable acerca de los aportes de APGS de los tres o cuatro 
años siguientes. La manera en que actualmente se emiten los compromisos multianuales no 
permite esto. 
3. Dos buenos años y dos malos
Hay un contraste notable entre los años 2005 y 2008, por un lado, y los años 2006 y 
2007, por el otro lado. Mientras que el 2005 y el 2008 mostraron muy altos grados de 
imprevisibilidad, en los años intermedios el APGS fue bastante previsible. El mejor año en 
cuanto a la previsibilidad fue el 2007. En ese año se desembolsó sólo 6% menos de lo 
proyectado y 4% más de lo comprometido. En el 2006, la diferencia entre los desembolsos 
y los compromisos y proyecciones era del 15%. Esto es considerablemente más que en el 
2007,  pero  todavía  muy inferior  a  los  porcentajes  registrados  en  el  2005 (38% de  las 
proyecciones y 54% de los compromisos) y el 2008 (74% y 73%). Además, mientras que 
en el 2005 y el 2008 se desembolsó menos de lo esperado, en el 2006 hubo un exceso de 
APGS.  Aunque  esto  también  tiende  a  reducir  la  eficiencia  del  gasto  público,  las 
consecuencias de los déficits son por lo general mucho más dañosas.
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Los aportes para el 2006 y el 2007 se desembolsaron además en momentos más 
oportunos  que  las  contribuciones  para  el  2005  y  el  2008.  En  el  2006  y  el  2007,  los 
desembolsos  fueron  distribuidos  de  manera  bastante  uniforme  sobre  el  año.  Esta 
distribución está lejos de ser óptima – en ambos años el cuarto trimestre fue el trimestre en 
que más APGS se recibió y el objetivo no debe ser una distribución uniforme, sino una que 
está concentrada en los primeros dos trimestres - pero es mucho mejor que la distribución 
en el 2005 y el 2008. En esos años se desembolsó casi la totalidad de los fondos en el 
último trimestre del año para el que estaba programado o en el año siguiente.
4. Aspectos positivos
Aunque  el  APGS  en  Nicaragua  ha  sido  muy  imprevisible,  en  circunstancias 
normales su diseño brinda una muy buena protección contra la imprevisibilidad de corto 
plazo.  Los  mecanismos  para  la  revisión  y  toma  de  decisiones  de  compromisos  y 
desembolsos  están  alineados  al  ciclo  presupuestario  nicaragüense.  A más  tardar  cuatro 
semanas  después  de  la  reunión  de  mayo,  los  donantes  deben  emitir  compromisos 
indicativos sobre sus aportes para el año siguiente. Deben confirmar éstos tras la reunión de 
agosto, a más tardar el 15 de septiembre, a tiempo para que sean tomados en cuenta en la 
elaboración del anteproyecto del presupuesto que el Presidente debe mandar a la AN antes 
del 15 de octubre.  Una vez que los compromisos hayan sido confirmados no se pueden 
cambiar y deben ser desembolsados el año siguiente, excepto cuando los donantes piensen 
que se ha infringido un principio fundamental.
Gracias  a  este  diseño,  las  reducciones  intra-anuales  sólo  se  permiten  en 
circunstancias excepcionales.  Esto no necesariamente significa que en circunstancias no 
excepcionales los donantes siempre cumplan sus compromisos, porque los desembolsos se 
pueden retrasar por problemas administrativos. No obstante, esto ocurrió sólo una vez en 
todos los años. Esto confirma el hallazgo de otros estudios, que también sugieren que los 
donantes han logrado mejorar sus procedimientos de desembolso y autorización. 
Otro aspecto positivo del diseño del APGS es que los diferentes mecanismos de 
diálogo brindan la posibilidad de identificar un desempeño posiblemente insatisfactorio con 
tiempo, lo cual puede ayudar a tratar el problema lo más temprano posible, antes de que 
haya  consecuencias  financieras.  El  ACF  permite  además  respuestas  escalonadas.  Los 
desembolsos  de  los  tramos  variables  de  la  CE  se  modulan  en  función  del  nivel  de 
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cumplimiento de ciertos indicadores de la PAM. También en caso de infracciones de los 
PPFF los donantes pueden reducir  sus aportes de manera parcial,  como hizo los Países 
Bajos en el 2008. Por otra parte, a lo largo de los años se han tomado algunas medidas, 
como el aflojamiento del vínculo con la condicionalidad macroeconómica del FMI y la 
reducción del número de condiciones (a través de revisiones a la PAM), que han reducido 
las posibilidades de imprevisibilidad. 
5. Los Principios Fundamentales
La razón principal por la cual el APGS ha sido tan imprevisible, a pesar de los 
aspectos positivos que se acaban de señalar, es que las condiciones excepcionales en que se 
permite a los donantes suspender o modificar los desembolsos planeados, han sido muy 
comunes en Nicaragua. Los donantes han expresado continuamente su preocupación sobre 
el estado de los PPFF.  En reiteradas ocasiones, uno o más donantes consideraron que la 
situación era tan crítica que concluyeron que el gobierno había incumplido los PPFF, lo 
cual ha llevado a retrasos, recortes y suspensiones de su APGS. 
En el 2005, directamente después de la firma del ACF, los donantes congelaron su 
apoyo debido al estado no operativo del programa con el FMI, visto como una infracción 
del principio fundamental de políticas macroeconómicas sólidas. En el 2007 Suecia decidió 
retirarse del GAP debido al incumplimiento de varios otros PPFF y en el 2008 un grupo de 
donantes suspendió (una parte de) su ayuda, principalmente porque consideraban que las 
elecciones municipales de noviembre de 2008 violaron el principio fundamental del respeto 
por los principios democráticos. Por la misma razón actualmente el futuro del APGS en 
Nicaragua está incierto.
El hecho de que son los donantes quienes evalúan el estado de los PPFF les da 
mucha discrecionalidad. Basan su evaluación en diferentes fuentes, pero son ellos los que 
traducen la información a conclusiones sobre el grado de cumplimiento de los PPFF. Por la 
naturaleza de los principios, determinar si algo constituye una infracción de los mismos, 
muchas veces requiere un juicio de valor y puede dejar mucho margen de interpretación. 
Un buen ejemplo es la cancelación de la personería jurídica al MRS y el PC. Esta medida 
puede ser vista como un  acto apegado a la ley, pero también como una  reducción de los 
espacios democráticos.
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Por otra parte, cada principio abarca tantos aspectos que éstos nunca serán todos 
positivos  o  todos  negativos.  Esto  significa  que  la  línea  entre  el  cumplimiento  y  el  no 
cumplimiento de un principio hay que trazarla en un área gris. Para hacer esto de una 
manera clara y objetiva es necesario operacionalizar los PPFF. Esto implica identificar los 
aspectos que se toman en cuenta en su evaluación, determinar el peso relativo de estos 
aspectos,  definir  indicadores  y  fijar  metas.  Sin embargo,  cada uno de los PPFF abarca 
tantos aspectos que no es posible hacer esto para todos. Seleccionar sólo una parte tampoco 
sería una solución, ya que no se puede predecir cuáles aspectos van a ser los decisivos. 
Además,  muchos aspectos  son difíciles  de  traducir  a  indicadores.  Por  estas  razones  es 
imposible operacionalizar los PPFF de una manera en que tenga sentido. 
Por consiguiente, no es posible determinar de una manera clara y objetiva el lugar 
exacto de la línea entre el cumplimiento y el no cumplimiento de los PPFF. Esto significa 
que  el  estado  de  un  principio  fundamental  puede  cambiar  de  “cumplimiento”  a  “no 
cumplimiento” no sólo por un deterioro del desempeño del gobierno receptor, sino también 
por un desplazamiento de la línea por parte del donante, que se puede deber, por ejemplo, a 
un cambio de gobierno o una posición más crítica de la población o el Parlamento con 
respecto al APGS.
6. El cambio de gobierno
También el cambio de gobierno en el 2007, de Bolaños a Ortega, ha sido una causa 
importante de la imprevisibilidad. Por un lado esto se debe a las características específicas 
del  nuevo gobierno y por  otro lado es  producto  de dos  aspectos  de la  cultura  política 
nicaragüense  que  hacen que  sea  probable  que  cualquier  cambio  de  gobierno  provoque 
imprevisibilidad para el APGS. 
El clientelismo, que produce un sector público muy poco estable, y la polarización, 
que  dificulta  la  creación  de  políticas  de  Estado  y  causa  crisis  políticas  con  mucha 
frecuencia, han causado retrasos no sólo en los desembolsos de los préstamos del 2008 del 
BID y del BM, sino también en el proceso de AP en general, rompiendo el alineamiento de 
éste con el ciclo presupuestario nicaragüense y provocando que los donantes programaran 
sus desembolsos en la última parte del año. Además, han contribuido al rompimiento de 
uno de los dos pilares en que se fundamenta todo el proceso de APGS: la existencia de un 
PRSP.
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El otro pilar, una relación de confianza entre los donantes y el gobierno, también se 
ha roto.  Con el  gobierno de Bolaños,  los donantes  tenían una relación privilegiada.  El 
espíritu dialogante y el carácter abierto de la administración de este mandatario permitían 
una relación muy cercana y una enorme facilidad de colaboración. La entrada del nuevo 
gobierno  a  principios  del  2007  supuso  un  cambio  profundo  en  esta  relación.  La 
“apropiación combativa” de la administración sandinista, caracterizada por un mínimo de 
diálogo y un discurso agresivo hacia los cooperantes tradicionales, ha creado una relación 
tensa y de muy poca confianza. 
Esta falta de confianza, agravada por la infracción de los PPFF y la ausencia de un 
PRSP operativo,  es  tan  profunda  que  sus  efectos  van  más  allá  de  los  problemas  de 
imprevisibilidad. Pone en peligro la continuación del APGS en su forma armonizada actual. 
Todos los miembros del GAP, menos las IFIs, han suspendido o congelado su ayuda y el 
diálogo que se está llevando a cabo actualmente entre el gobierno y varios de los donantes, 
probablemente la última oportunidad de reanudar el APGS de éstos, no muestra muchos 
avances. 
7. Consecuencias
En Nicaragua las consecuencias de la imprevisibilidad del APGS han sido menos 
severas que en otros países en que se ha estudiado la previsibilidad del AP. Por un lado esto 
se debe a que, comparado con estos países, Nicaragua tiene un PIB per cápita bastante alto. 
Por eso, aunque por persona Nicaragua recibe más APGS que casi todos los demás países, 
éste no representa una proporción muy grande del gasto público. Además, mientras que en 
muchos otros países  la gestión de los déficits de AP tiende a complicarse aun más por la 
concurrencia de menores ingresos tributarios, en el 2005 y el 2008 los ingresos tributarios 
nicaragüenses eran mayores de lo previsto.
Por otro lado, en esos mismos años el GdN pudo evitar reducciones en la inversión 
pública a través de la absorción del déficit presupuestario mediante el uso de las reservas 
internacionales que a partir del 2002 había aumentado considerablemente. No obstante, a 
pesar de este aumento, el nivel de las reservas no ha dejado de ser bajo comparado con 
otros países. Por eso el uso de ellas para cubrir déficits presupuestarios es peligroso ya que 
puede debilitar la confianza en la economía y causar inestabilidad monetaria. 
La Previsibilidad del Apoyo Presupuestario General de Socios - El caso de Nicaragua 100
Las consecuencias del déficit presupuestario provocado por la imprevisibilidad del 
APGS en el 2009 pueden ser, por lo tanto, mucho más severas. En este año, este déficit sí 
es agravado por menores ingresos tributarios, provocados por la crisis financiera global. La 
respuesta del gobierno ante este déficit incluye nuevamente la reducción de las reservas 
internacionales, pero también se ha decidido aumentar la deuda interna y cortar gastos en 
Ministerios  clave  para  la  lucha  contra  la  pobreza.  Dado  que  el  impacto  de  la  crisis 
financiera  es  aun  más  fuerte  de  lo  pensado,  el  gobierno  tendrá  que  tomar  medidas 
adicionales. En esta tarea se enfrenta a un conflicto entre los intereses de corto y largo 
plazo y entre la necesidad de proteger los programas sociales y la inversión pública y de 
mantener la estabilidad macroeconómica.
B. Recomendaciones
1. Restablecer la confianza
Para lograr la continuación del APGS y después garantizar la previsibilidad de los 
fondos, es esencial reparar los dos pilares sobre los cuales éste se sustenta. El primer pilar, 
la  existencia  de  un  PRSP,  parece  haberse  arreglado  con  la  presentación  del  PNDH 
operativo. El segundo pilar, una relación de confianza entre los donantes y el gobierno, en 
cambio,  todavía  se encuentra  en estado crítico.  Para mejorar la relación,  se requiere la 
disposición de las dos partes de trabajar como socios. Se pueden criticar mutuamente, pero 
deben hacerlo de una manera respetuosa. El GdN tiene que aceptar el diálogo político, que 
es  inherente  al  APGS.  Es  una  señal  positiva  que  en  el  diálogo  actual  se  aborden  las 
elecciones  y  otros  temas  relacionados  a  la  gobernabilidad.  En  ello  el  gobierno  debe 
mostrarse flexible y dar muestras de confianza que convenzan a los donantes de mejoras en 
el  futuro.  Los  donantes,  por  su  parte,  deben  respetar  la  soberanía  de  Nicaragua.  Sus 
opiniones  sobre  ciertos  asuntos  internos  de  Nicaragua,  entre  otros  los  PPFF,  están 
directamente ligadas a su ayuda. Por eso deben poder emitir estas opiniones, pero no hay 
razón para hacerlo públicamente. 
2. Los Principios Fundamentales
Los donantes de APGS quieren poder reaccionar rápidamente ante un deterioro en 
las  políticas  o  la  gestión  de  los  gobiernos  receptores.  Esto  puede  ser  necesario  para 
garantizar la eficiencia de los fondos y es importante para evitar que el apoyo público para 
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el  APGS en  los  países  donantes  se  reduzca  más.  Los  países  receptores,  por  su  parte, 
necesitan saber cuánta  ayuda recibirán para poder  gastarla  de una manera eficiente.  El 
diseño del APGS debe encontrar un equilibrio entre estos dos intereses conflictivos. Lo 
establecido en el ACF acerca de los PPFF hace que el diseño actual en Nicaragua se incline 
demasiado hacia el deseo de los donantes de poder reaccionar rápidamente, a expensas de 
la necesidad del gobierno de fondos previsibles. 
Se recomienda por lo tanto retrasar o reducir el efecto del incumplimiento de los 
PPFF. Lo más deseable es que los compromisos confirmados después de la reunión de 
medio año sean intocables. Según esta propuesta, en caso de incumplimiento de los PPFF, 
los  donantes  mantienen  el  derecho  de  revisar  sus  aportes,  salvo  los  que  ya  están 
programados.  Otra  opción  es  limitar  las  posibles  reducciones  de  los  compromisos 
confirmados, por ejemplo al 50% del monto total.
Para la previsibilidad del  APGS es importante que se evalúen los PPFF lo más 
objetivamente posible. Por su naturaleza cualitativa y la imposibilidad de operacionalizar 
los PPFF, siempre habrá algo de subjetividad en la evaluación de éstos. Para minimizar esto 
se recomienda pasar la competencia de determinar el estado de los PPFF de los donantes 
individuales al GAP como grupo. Esto implicaría que sólo si la posición conjunta del GAP 
es que se ha violado un principio fundamental,  un donante individual puede revisar sus 
aportes. Esto no significa que necesariamente lo tenga que hacer, ya que la competencia de 
decidir si efectivamente se revisan los aportes sigue siendo de los donantes individuales.
Se  recomienda  además  seguir  incluyendo  a  los  observadores  del  GAP  en  la 
evaluación  de  los  PPFF,  invitar  a  otros  expertos  imparciales  y  dejarlos  jugar  un papel 
importante en el proceso. Dado que son los donantes quienes evalúan el estado de los PPFF, 
lo  más  lógico  es  que  ellos  seleccionen  a  los  expertos,  pero  preferiblemente  con  el 
consentimiento del GdN. Estos expertos pueden ser, por ejemplo, científicos, consultores o 
funcionarios  de  Organizaciones  No  Gubernamentales.  Lo  importante  es  que  sean 
imparciales y tengan un amplio conocimiento de Nicaragua en general y de uno o varios 
temas específicos relevantes para un Principio Fundamental determinado. Su papel puede 
consistir en hacer un análisis del estado de ese Principio Fundamental, el cual los donantes 
a continuación usan como punto de partida para determinar la posición común del GAP. 
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Todas estas recomendaciones implican un menor grado de control por parte de los 
donantes sobre sus fondos. Esto implica riesgos, sobre todo en un país como Nicaragua 
donde  el  estado  de  los  PPFF  continuamente  ha  estado  crítico.  Los  donantes  deben 
determinar si están dispuestos o no a tomar estos riesgos. Si no lo están, deben suministrar 
su  ayuda  a  través  de  otras  modalidades.  Seguir  con  el  APGS manteniendo  un  control 
estricto sobre los fondos es una opción que se debe descartar.  La posibilidad de cortes 
abruptos afecta seriamente la confiabilidad del APGS como fuente de financiación y reduce 
por lo tanto de manera considerable su efectividad.
Una medida que puede facilitar  el  aflojamiento del  control sobre los fondos,  es 
vincular el APGS a un sector específico, como lo hace la CE. Una parte del electorado 
puede considerar la provisión de APGS como una aprobación de la posición política global 
del  país.  Esto  es  menos  probable  cuando los  fondos,  aun  si  no  están  asignados,  están 
vinculados a un diálogo sectorial y acciones gubernamentales en un sector determinado. 
Una infracción de los PPFF crea en esos casos menos presión para suspender la ayuda. 
3. Compromisos multianuales
Para lograr que en cada momento se disponga de suficiente información confiable 
acerca  de  los  futuros  aportes  de  APGS  se  propone  un  mecanismo  de  compromisos 
multianuales continuos basado en el mecanismo de compromisos anuales establecido en el 
ACF:
En el año n los donantes dan un compromiso para el año n+3. Este compromiso 
todavía no es definitivo. Está sujeto al avance logrado en la implementación de la ERP. Los 
donantes lo pueden dejar depender, por lo tanto, de la evaluación de la PAM en el año n+2. 
Esto lo pueden hacer en la manera en que ellos lo prefieran, siempre y cuando esté claro de 
antemano. La CE puede seguir usando su propio sistema y los demás donantes pueden 
seguir  con  la  práctica  de  confirmar  el  monto  entero  si  la  evaluación  de  la  PAM  es 
globalmente satisfactoria. 
No obstante, esta práctica no es muy clara y transparente. Es necesario definir qué 
se  entiende  por  “globalmente  satisfactoria”.  También  puede  ser  una  opción  interesante 
definir tres posibles resultados de la evaluación de la PAM (por ejemplo 'mal', 'regular' y 
'bien').  En  ese  caso el  compromiso  que  dan los  donantes  en  el  año n  consiste  de  tres 
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montos,  uno para  cada  posible  resultado.  En el  año n+2 se decide  cuál  de  los  tres  se 
compromete definitivamente para el año n+3 en base a la evaluación que se hace en ese año 
de la PAM. Para no complicar las cosas demasiado, se recomienda que todos los donantes 
bilaterales adopten el mismo sistema. 
En la selección de los indicadores de la PAM es importante tomar en cuenta las 
ventajas  y  desventajas  de  los  diferentes  tipos.  Aunque  la  intención  expresada  por  los 
donantes y el gobierno de avanzar hacia un enfoque más en los resultados puede aumentar 
la imprevisibilidad, sería un error descartarla por esa razón. Ya que también puede crear 
incentivos para el gobierno y aumentar la apropiación, la imprevisibilidad que conlleva no 
necesariamente es negativa.
4. Recomendaciones para el gobierno y otros actores nicaragüenses
Además de restablecer y mantener una relación de confianza con los donantes, el 
GdN  puede  tomar  varias  medidas  para  reducir  la  imprevisibilidad.  La  primera  es 
presupuestar de manera más realista. Se recomienda nunca incluir aportes de APGS si no 
han sido confirmados formalmente, sobre todo si son de donantes que se hayan mostrado 
muy críticos acerca del cumplimiento de los PPFF. Si han sido confirmados bajo ciertas 
condiciones, se debe hacer una evaluación realista de las posibilidades del cumplimiento de 
esas  condiciones  y  se  puede  optar  por  no  incluir  los  aportes  o  por  incluir  sólo  cierto 
porcentaje de ellos, dependiendo de la evaluación.
Para mejorar la previsibilidad después de un cambio de gobierno se debe evitar una 
sustitución completa de los principales funcionarios técnicos de alto y medio nivel. Es por 
lo  tanto  importante  avanzar  en  el  proceso  de  fortalecimiento  del  Servicio  Civil  para 
asegurar la estabilidad del sector público. La implementación de la Ley de Servicio Civil y 
de la Carrera Administrativa, que se ha desacelerado significativamente durante el actual 
gobierno, debe ser retomada.
También se debe evitar  que cada período presidencial  de cinco años se esté sin 
PRSP vigente  durante  los  primeros  dos  años  y  medio  porque  el  nuevo  gobierno  está 
elaborando su propio plan. Para que el proceso de APGS pueda seguir sin interrupciones, 
pero sobre todo para que la estrategia sea sostenible y efectiva, debe ser una política de 
Estado, no de gobierno. Se debe fortalecer por lo tanto el Sistema Nacional de Participación 
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y perseguir un cambio de actitud. En todos los niveles de la sociedad, pero sobre todo en la 
política hay que concentrarse en los consensos y no en los desacuerdos. Eso también es 
necesario para evitar las crisis políticas que pueden causar retrasos en los desembolsos del 
APGS. 
El  hecho  que  la  ERP  deba  ser  una  política  de  Estado,  no  significa  que  sea 
inalterable.  Debe ser actualizada para responder a  las circunstancias cambiantes  y cada 
gobierno debe tener el espacio de darle su propio enfoque. No obstante, los cambios deben 
ser moderados y los partidos políticos deben haberlas definidos antes de las elecciones y no 
comenzar a elaborarlos cuando resulten ganadores.
Para reducir las consecuencias de la imprevisibilidad se recomienda hacer planes de 
gastos contingentes que especifiquen cómo se reaccionará ante un déficit de APGS. Esto se 
hizo en el 2008 para el 2009, pero no con suficiente detalle. 
En las respuestas a los déficits de APGS es importante encontrar un equilibrio entre 
la protección del gasto social y la inversión pública y el mantenimiento de la estabilidad 
monetaria y la confianza en la economía. Se recomienda por lo tanto seguir usando las 
reservas  internacionales  para  cubrir  los  déficits  de  APGS  siempre  y  cuando  las 
circunstancias lo permitan. Para determinar esto el BCN debe hacer un profundo análisis de 
riesgo y se deben tomar muy en serio los consejos del FMI.
También hay que encontrar un equilibrio entre los intereses de corto y los de largo 
plazo.  Se debe recordar  que usar las reservas hoy significa que mañana no pueden ser 
usadas. Por otra parte, si no se puede cerrar todo el déficit con las reservas, la emisión de 
bonos es una opción para evitar una reducción del gasto. Es importante analizar siempre las 
consecuencias futuras de estas  medidas para asegurar que las reducciones sensibles del 
gasto  son  evitadas,  y  no  sólo  aplazadas  mientras  que  se  acumulan  los  problemas 
financieros. También es importante ahorrar en tiempos de bonanza. Se puede considerar la 
creación de un mecanismo que obligue al gobierno a destinar (una parte de) los excedentes 
de APGS y de los ingresos tributarios al fortalecimiento de las reservas internacionales. 
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